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SOU 1983:39

Till statsradet och chefen for
civildepartementet

Genom beslut den 30 december 1976 bemyndigade regeringen chefen for
budgetdepartementet att tillkalla en kommitté med hogst sju ledamoter for
att utreda frigan om bittre metoder for planering och hushallning i
statsforvaltningen.

Med stod av detta bemyndigande tillkallades den 9 februari 1977 som
ordforande riksdagsledamoten Daniel Tarschys och som ledamoter borgar-
radet Per-Olof Hanson, riksdagsledamoten Géran Karlsson, riksdagsleda-
moten Axel Kristiansson, riksdagsledamoten Anna Lisa Lewén-Eliasson,
riksdagsledamoten Arne Pettersson och riksdagsledamoten Sven-Olof Traff.
Sedan Triff entledigats med verkan fran den 6 december 1978, férordnades
statssekreteraren Mats Svegfors att vara ledamot fr.o.m. den 7 december
1978.

Som sakkunniga 4t utredningen tillkallades den 9 februari 1977 ombuds-
mannen Goéran Andersson, kanslichefen Evert Bafélt (fr.o.m. den 15 mars
1977), numera planeringschefen Jan-Olof Carlsson, departementsradet
Goran Carnhagen (fr.o.m. den 15 mars 1977) och andre forbundsordforan-
den Olof Olsson. Sedan Andersson entledigats med verkan frén den 26
januari 1981 férordnades ombudsmannen Tor Nitzelius att vara sakkunnig
fr.o.m. den 26 januari 1981.

Utredningen har antagit namnet forvaltningsutredningen.

Utredningen har tidigare avlimnat delbetéinkandet Avgifter i staten —
nulige och utvecklingsmojligheter (SOU 1979:23) samt huvudbetankandet
Fornyelse genom omprovning (SOU 1979:61).

Forvaltningsutredningen har genom tillaggsdirektiv (Dir. 1979:33) fatt i
uppdrag att kartldgga de forandringar som skett i den statliga forvaltningens
organisation och mot bakgrund hirav beskriva och analysera nu radande
forhallanden och problem i relationerna mellan regering, riksdag och
forvaltningsmyndigheten. Detta arbete redovisas i foreliggande beténkan-
de.

Till utredningens arbete enligt tilldggsdirektiven har som experter knutits
numera statssekreteraren Bengt Owe Birgersson fr.o.m. den 28 maj 1979
t.0.m. den 26 januari 1981, numera departementssekreteraren Lars Witten-
mark fr.o.m. den 9 juli 1979 t.o.m. den 5 december 1979 och ater fr.o.m. den
26 januari 1981, numera tf. departementsradet Rolf Annerberg fr.o.m. den 6
december 1979, numera direktoren Sture Carlsson fr.o.m. den 6 december
1979 och f. departementsradet Lorentz Vogel fr.o.m. den 1 mars 1982.

Till sekreterare i utredningen forordnades Wittenmark fr.o.m. den 6
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december 1979 t.0.m. den 26 januari 1981, Birgersson partiellt fr.o.m. den 26
januari 1981 t.o.m. den 28 september 1982 och avdelningsdirektéren Hans
Noaksson fr.o.m. den 1 juni 1980.

Utredningen 6verldmnar harmed betéinkandet Politisk styrning — adminis-
trativ sjdlvstandighet.

Utredningens uppdrag ar hirmed slutfort.

Stockholm i juni 1983

Daniel Tarschys

Per-Olof Hanson Goran Karlsson Axel Kristiansson
Anna Lisa Lewén-Eliasson Arne Pettersson Mats Svegfors

/Hans Noaksson
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1 Inledning

Férvaltningsutredningen tillkallades enligt regeringens bemyndigande den
30 december 1976 for att utreda fragan om battre metoder for planering och
hushéllning i statsférvaltningen. Utredningen skulle enligt de ursprungliga
direktiven

O analysera automatiken i statsutgifterna och diskutera tillvagagéngssitt for att
undvika alltfor omfattande bindningar i statsbudgeten och ddrmed vidga den
framtida politiska handlingsfriheten

O overviga hur beslutsunderlaget skall kunna forbattras infor statsmakternas beslut
om den offentliga verksamhetens mal, inriktning och resurser

O Gverviga vilka forbittringar i beslutsunderlaget som behévs for att motverka
krangliga och omstindliga handlaggningsrutiner i férvaltningen

O overviga vad som kan géras for att underlatta en organisatorisk anpassning av
forvaltningen i situationer dd denna inom vissa omraden behover krympas eller ges
en ny inriktning, samt

O _overviga de offentliga taxornas roll for utvecklingen av statsverksamheten.

Resultatet av utredningens arbete med dessa uppgifter har redovisats i en
debattskrift och tva betinkanden. I skriften ’Kréangla lagom!” (Liber forlag,
1978) diskuterade en arbetsgrupp inom sekretariatet orsaker till kréngel
inom forvaltningen och vad som kunde géras for att minska kréngliga och
omstindliga handlingsrutiner. I betdnkandet Avgifter i staten — nuldge och
utvecklingsméjligheter (SOU 1979:23) framlade utredningen sina stéllnings-
taganden till taxornas roll i den framtida utvecklingen av statsverksamheten.
I huvudbetinkandet Fornyelse genom omprévning (SOU 1979:61) redovi-
sade utredningen sina §verviganden om hur den politiska handlingsfriheten
skulle kunna vidgas genom bl.a. inskrdnkningar i utgiftsautomatiken,
tidsbegrinsning av vissa beslut, systematiskt 6versynsarbete samt organisa-
toriska och personalpolitiska atgérder for att nd en Okad flexibilitet i
forvaltningen. : :

Betinkandena har remissbehandlats. Regeringens stillningstaganden
med anledning av férvaltningsutredningens huvudbeténkande har redovisats
bl.a. i de reviderade budgetforslagen prop. 1979/80:150 samt prop.
1980/81:150. Ett 6versynsarbete ilinje med utredningens forslag har inletts. I
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arets budgetproposition har ett sirskilt anslag for Oversyner inforts.
Analysen av automatiken i statsutgifternas utveckling har férts vidare (prop.
1980/81:150) och en begransning av automatiken har uppstillts som ett mal
for budgetutvecklingen. Effektivitetsorganen har i 6kande utstrackning
tagits i ansprak for att ge underlag at omprovningar i budgetarbetet.
Myndigheternas insatser i besparingsarbetet har givits en mer langsiktig
inriktning. En sérskild expertgrupp for studier i offentlig ekonomi (dir. B
1981:03) har tillkallats for att bredda och fordjupa underlaget for budget-
politiska och samhillekonomiska avgoranden.

1.1 Utredningens tilliggsdirektiv

Enligt beslut av regeringen den 29 mars 1979 fick forvaltningsutredningen
utvidgade direktiv:

Den offentliga forvaltningen i vart land fullgors av ett stort antal myndigheter. Dessa ir
dels statliga, dels kommunala. Den statliga forvaltningen utovas till storsta delen ay
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen.

Den statliga forvaltningens uppbyggnad har historisk hévd och kan i vissa
grundliggande avseenden hirledas fran 1600-talets kollegiesystem. Atskillnaden
mellan tvd olika nivder — & ena sidan ett regeringskansli organiserat i skilda
departement, & andra sidan sjélvstindiga myndigheter — stadfastes genom 1809 ars
regeringsform och 1840-41 &rs departementsreform. Under 1900-talet har antalet
myndigheter 6kat kraftigt samtidigt som flera verksamhetsomréaden skiktats i centrala,
regionala och lokala nivaer. Arbetsmetoder och verksamhetsformer har utvecklats i
takt med att ambitionerna hojts och nya uppgifter anfdrtrotts den offentliga
forvaltningen. Vidare har de centrala beslutsbefogenheterna hos myndigheterna i
vaxande utstriackning overlimnats at s.k. lekmannastyrelser.

Riksdag och regering har under senare ar haft anledning att dgna uppmérksamhet it
ménga olika detaljproblem som giller den statliga forvaltningens organisation. De
grundléggande principerna fér organisationen har emellertid dirvid knappast tagits
upp till behandling. Skilda aspekter av férvaltningens arbete och férhallandena mellan
statsmakter ocH myndigheter har uppmirksammats av budgetutredningen, styrelse-
representationsutredningen och utredningarna om den regionala samhillsforvaltning-
en. Nagon motsvarighet till ldre tiders allménna versyner — 1819 érs utredning om
rikets styrelseverk, 1857 rs utredning om forindrad organisation av rikets styrelse-
och forvaltningsverk och 1908 ars departementalkommitterade — har emellertid inte
forekommit i modern tid. Under arbetet med 1974 ars regeringsform dgnades frigan
om den statliga forvaltningens organisation endast en begrinsad uppmairksambhet.

Forslag om en 6versyn av de allminna principerna for den statliga forvaltningens
organisation har vickts i motion 1977/78:1414. 1 sitt yttrande (KU 1977/78:38) ¢ver
denna motion anférde konstitutionsutskottet: “Frdgor med anknytning till den
offentliga férvaltningens organisation aktualiseras fran olika utgangspunkter i flera
utredningars arbete. Som exempel kan nimnas forvaltningsutredningen, expertgrup-
pen for regional utredningsverksamhet samt decentraliseringsutredningen. En sadan
allman 6verblick och kartlidggning som begirs i motionen av konsekvenserna av de
successivt genomforda férandringarna av férvaltningsorganisationen sasom tillkoms-
ten av fortroendemannastyrelserna och konsekvenserna dirav for relationerna mellan
regeringen, riksdagen och férvaltningsmyndigheterna saknas emellertid i dag. En
forutsattningslos kartldggning av nu radande rittsliga och faktiska forhallanden och av
den utveckling som lett fram hirtill skulle vara av vérde for framtida Overviaganden
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rorande dessa sporsmal. Eftersom detta dr ett omfattande fragekomplex bor en sadan
utredning i forsta hand begrdnsas till en beskrivning och analys av radande
forhallanden. Nagra fordndringar av de principer som tillimpas pa detta omrade ar
utskottet i avvaktan pa en sadan Gversyn inte berett att fororda. Vad utskottet anfort
bor ges regeringen till kdnna.” Riksdagen foljde utskottets forslag (rskr 1977/
78:257).

Denna undersokning bor nu komma till stand. Eftersom de fragor som berors i
riksdagens tillkédnnagivande anknyter till de problem som forvaltningsutredningen
arbetar med finner jag det lampligt att uppgiften anfortros at denna utredning. Jag
riknar harvid med att detta tilliggsuppdrag inte kommer att forsena forvaltningsut-
redningens huvudbetinkande. I anslutning till riksdagens uttalande vill jag betona att
undersokningens syfte i detta skede bor vara endast att kartlagga de forandringar som
har skett i den statliga férvaltningens organisation och mot bakgrund hirav beskriva
och analysera nu rddande forhallanden och problem i relationerna mellan regering,
riksdag och forvaltningsmyndigheter.

I den motion (1977/78:1414) som lag till grund fér KU:s anhallan paminde
Karl Boo (c) om den kraftiga utbyggnad av forvaltningsorganisationen som
skett under de senaste decennierna. Motiondren pekade pé att manga nya
ambetsverk tillkommit, att forvaltningsuppgifter delegerats till regionala och
lokala organ, att olika centrala namnder tillskapats for sarskilda forvaltnings-
uppgifter, att centrala beslutsbefogenheter forankrats till s.k. lekmannasty-
relser och att chefsposter i den centrala forvaltningen numera som regel
tillsétts genom visstidsforordnanden. Aven om riksdagen vid manga tillfillen
dgnat uppmarksamhet at olika detaljproblem som giller den offentliga
forvaltningen hade de grundldggande principerna knappast tagits upp:

En central fraga nér det giéller forvaltningens organisation ér kravet att forvaltningen
skall vara dgnad att genomfora de beslut som fattas av de ledande statsorganen,
riksdagen och regeringen. Harvid dr ocksa av storsta intresse hur riksdagens och
regeringens intentioner vags in i den 16pande forvaltningen.

Enligt motiondrens mening var tiden nu mogen att se 6ver de allmanna
principerna for den statliga forvaltningens organisation fraimst mot bakgrund
av det namnda kravet. Detta maste dock vdgas mot andra hansyn, inte minst
rattssikerhetsintresset. KU (1977/78:38) anslot sig till motiondrens bedom-
ning.

1.2 Riksdagsmotioner 1978 — 82

Det problem som star i centrum f6r motion 1977/78:1414 har under senare ar
uppmérksammats i flera andra motioner:

0 I motion 1978/79:403 av Thorbjorn Falldin m.fl. (c) framholls att
samhillets 6kade komplexitet successivt hade fordndrat verkens roll i
samhaillet. Vissa dmbetsverk hade etablerat sig som sjdlvstandiga
opinionsbildare inom sin sektor och spelade darmed en klart politisk roll.
Mot denna bakgrund var det enligt motionen naturligt att overviga
verkens ledningsfunktioner. For verk med uppgifter inom centrala
politiska omraden var det angelaget att styrelsen fick en sddan samman-

Inledning 9
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sdttning att den aterspeglade folkets i val uttryckta uppfattningar. Det
forhéllandet att uppdraget att vara ordférande i styrelsen och chefs-
tjdnsteman i de flesta verk tillkom en och samma person, generaldirek-
toren, innebar enligt motiondrerna en sammanblandning av fértroende-
mannafunktioner och tjanstemannafunktioner. Den analys som anfor-
trotts at forvaltningsutredningen att utféra borde darfor senare ligga till
grund for ett utredningsarbete av konstitutionell karaktir i syfte att stirka
den demokratiska utvecklingen i dmbetsverken.

0 I motion 1979/80:1055 av Ivan Svanstrém (c) hemstilldes pa basis av ett
likartat resonemang att riksdagen hos regeringen borde begira att
forvaltningsutredningens analys av de statliga verken skulle liggas till
grund for direktiv till utredningsarbete av konstitutionell karaktér i syfte
att stirka den demokratiska utvecklingen av de centrala verkens
styrnings- och ledningsfunktioner.

O I motion 1979/80:1564 av Joakim Ollén (m) anfordes att lagstiftningen
under arens lopp hade kommit att bli alltmer komplicerad och omfattan-
de. Det hade blivit allt svarare for riksdagen att utforma alla detaljregler,
och regeringen och myndigheter hade dérfor givits i uppdrag att utforma
tillimpningsforeskrifter. Denna utveckling hade gjort sig géllande inte
minst pa skatteomradet. I motionen hemstilldes att riksdagen hos
regeringen borde begéra en utredning om effekterna av myndigheternas
normgivning, bl.a. pa skatteomradet, och forslag syftande till att 6ka
riksdagens kontroll hérvidlag.

O I motion 1980/81:363 av Gunnar Biorck i Virmdo (m) diskuterades
riksdagens mojligheter att granska statliga myndigheters forvaltning.
Medan konstitutionsutskottet nedldgger mycken tid och kraft pa detalj-
granskning av regeringsmedlemmars verksamhet kunde man enligt
motiondren befara att den delegerade normgivningen och tolkningen av
hogre instansers normgivning bland perifera myndigheter limnade
mycket Ovrigt att 6nska. Detta hade i forening med urvattningen av
tjdnstefelsbegreppet och blockeringen av mojligheten i flertalet fall att pa
sedvanlig rattslig vdg beivra oriktig myndighetsutovning numera forsatt
den enskilde medborgaren i en mycket svag position i férhallande till
myndighetssamhillet. I motionen hemstélldes att riksdagen hos regering-
en skulle anhalla om utredning av forbiéttring av riksdagens mojligheter
att granska de statliga myndigheternas forvaltning.

O I motion 1980/81:396 av Nils Hjorth m.fl. (s) patalades skillnaderna
mellan lekmannastyrelser i statliga verk. I en del myndigheter utsags
suppleanter for ledaméter. I andra verk saknades suppleanter. Pa grund
av svarigheterna att pa langre sikt verblicka t.ex. riksdagsarbetet kunde
problem uppkomma fér ledaméterna att ndrvara vid samtliga samman-
trdden. Motiondrerna foreslog att riksdagen hos regeringen borde begira
en Oversyn av principer och regler for tillsittande av ledamoéter och
suppleanter i verksstyrelser.
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O I motion 1980/81:400 av Joakim Ollén (m) efterlystes en forbéttrad
kontroll dver de statliga utgifterna. Riksdagen borde ges mer effektiva
redskap i sin hand. Sévil den revisionella granskningen som de statliga
rationaliseringsorganen borde liaggas nirmare det politiska beslutsfattan-
det. Motionen utmynnade i en hemstdllan om att riksdagen hos
regeringen borde anhalla att grundlagskommittén fick i uppgift att
skyndsamt utreda fragan om andrat huvudmannaskap for den statliga
kontrollapparaten.

O I motion 1980/81:649 av Egon Jacobsson och Kurt Ove Johansson (s)
anfordes att organisationen fér samhallsforvaltningen pa central nivé inte
hade nagon klar anknytning till den forvaltningsideologi som géllt for
kommunreformen och som genomsyrade de olika forslagen till organisa-
tion pa lansnivan. Genom att politiker arbetade inom varje nimnd och
styrelse hos kommuner och landsting understroks den politiska karakta-
ren hos all samhillsverksamhet. P4 central nivé stod politikerna daremot i
viktiga avseenden utanfor den statliga forvaltningen. Lagstiftningen
inneholl enligt motionédrerna mer av skydd for de centrala myndigheter-
nas sjilvstandighet dn av foreskrifter som kunde garantera den politiska
styrningen och dirmed de politiska organens mdjligheter att ta ett
politiskt ansvar infér véljarna. En stegvis reformering av samhéllsorga-
nisationen var darfor nodvindig. En sddan borde vigledas av principen
att det endast 4r makt som utdvas av valda representanter som ar legitim i
ett demokratiskt system. Mojligheten att utkrdva politiskt ansvar maste
dérfor finnas for all maktutdvning. Motionédrerna hemstallde att riksda-
gen hos regeringen skulle begira en bred Oversyn av den statliga
samhillsforvaltningen pa central niva.

O I motion 1980/81:1110 av Lars Ahlmark m.fl. (m) papekades att
styrelserna hos statliga verk hade en varierande uppbyggnad och att det
bland ledamoéterna fanns personer av skilda kategorier, t.ex. tjédnstemén
vid myndigheten, partsrepresentanter och tjinsteméan fran andra myn-
digheter. Enligt motionérerna utgjorde férekomsten av representanter
for de fackliga organisationerna ett oldmpligt korporativistiskt inslag. I
stillet borde styrelserna besta av representanter for den egna myndighe-
ten och foretridare for allminheten, vilka skulle verka under sedvanligt
politiskt ansvar. Funktionen som hogste tjansteman i verket och
ordférande i styrelsen borde skiljas &t sa att tva personer finge narmare
insyn i sadana fragor som drendeberedning infor styrelsen, uppfoljning av
beslut, etc. 1 motionen foreslogs en successiv 6versyn av de statliga
myndigheternas styrelser i syfte att astadkomma forandringar i denna
riktning.

O I motion 1981/82:1648 férordade Annika Ohrstrom (c) ett aterinférande
av det kollegiala beslutssystemet i den statliga forvaltningen. Detta skulle
enligt motionaren kunna leda till ett stérre engagemang och dédrmed en
effektivare verksamhet inom de ledande organen, inte minst i de stora
verken. Lekmannastyrelserna borde ges mojlighet att fatta beslut pa basis
av forslag framlagda av kollegiala ledningsgrupper. Enligt motionen
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borde forvaltningsutredningen f4 i uppdrag att foresla formerna for en
tidsbegransad forsoksverksamhet med en kollegial ledningsorganisation
vid verk som si onskade.

0O I motion 1981/82:2022 av Gésta Bohman m.fl. (m) behandlades
lekmannastyrelserna och riksdagens kontrollmakt. Rekryteringen till
lekmannastyrelserna hade enligt motiondrerna ofta skett pé politiska
grunder, liksom det efterstrivats att olika intresseorganisationer blivit
representerade. Mera sillan hade oberoende foretagsledningskapacitet
eller annan expertis knutits till styrelserna. Detta forhallande hade bl.a.
lett till att styrelseledaméterna ofta i forsta hand kommit att foretrida
parts- eller organisationssynpunkter och mindre de naturliga verksintres-
sena. En bred utvirdering av systemet med lekmannastyrelser borde nu
komma till stand. Betriffande riksdagens kontrollmakt anférde motio-
ndrerna att flera statsvetenskapliga studier visat att tjdnsteménnens
inflytande hade 6kat markant pi bekostnad av de politiskt valda
fortroendeménnen. Det var dartill ofta svért att folja upp de reformer som
beslutats i riksdagen. De kontrollméjligheter som f.n. stod till buds for
riksdagen var otillrickliga. Kontrollorganen hade olika huvudmin och
var otillrdckligt samordnade. Enligt motiondrerna borde fragan om
riksdagens kontrollmakt i stort tas upp till behandling s& snart forvalt-
ningsutredningen avslutat sitt arbete.

Alla dessa motioner har avstyrkts av konstitutionsutskottet med hédnvisning
till forvaltningsutredningens tilliggsuppdrag (KU 1979/80:32, 1980/81:3,
1980/81:8, 1981/82:4, 1981/82:11, 1982/83:17). Riksdagen har foljt utskottets
forslag (rskr 1979/80:32, 1980/81:50, 1981/82:2).

De refererade motionerna kretsar alla kring problem i relationerna mellan
statsmakterna och den statliga férvaltningen. Sarskild uppmérksamhet riktas
mot verksledningarnas stéllning och lekmannastyrelsernas sammansattning.
I ménga fall betecknas det som olyckligt att normgivningsmakten i stor
utstrackning har kommit att delegeras till forvaltningsmyndigheter. I andra
motioner tas detta forhallande till utgingspunkt for krav pa en starkare
politisk styrning av dmbetsverken. Vidare diskuteras brister i riksdagens
kontrollmakt. Ett genomgéende tema i de motioner som riksdagen avslagit i
avvaktan pé forvaltningsutredningens betinkande med anledning av tilliggs-
uppdraget kan sidgas vara att den demokratiska styrningen av statlig
verksamhet idag dr otillricklig. Uppfattningarna om hur denna styrning bor
stirkas pekar dock i négra olika riktningar.

1.3 Tidigare utredningar kring statsférvaltningen

Tidigare offentliga utredningar kring den statliga forvaltningen kan indelas i
tre grupper: allménna Oversyner, utredningar som spinner Gver hela
forvaltningen men behandlar endast sérskilda aspekter samt undersokningar
av sarskilda forvaltningsomraden.
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1. Den forsta gruppen bestar enbart av de tre totala 6versyner som
omndmns i direktiven. 1819 ars kommitté for styrelseverkens reglering
tillkallades mot bakgrund av 6nskemal fran standerna vid 1817-18 ars riksdag
om en mer enhetlig organisationsform i den hogre forvaltningen. Réttsfragor
borde avskiljas fran kollegierna och tjinsterna som kollegiepresidenter och
kollegieledaméter dras in. I stillet borde ledningsansvaret enligt riksdagen
Overldmnas till sdrskilda ministrar. I det betidnkande som avlimnades 1822
bitridde kommittén dock inte tanken om en integration mellan dmbetsver-
ken och statsradet. Rattsfragorna borde skiljas ut fran kollegierna, men
dessa borde dven framgent svara for de egentliga forvaltningsuppgifterna. En
skiljelinje mellan ’styrelse’” och “forvaltning” borde vidmakthéallas. I en
omfattande reservation till kommitténs betinkande framlade August von
Hartmansdorff forslag som senare kom att paverka 1840-41 érs departe-
mentsreform.

1857 tillkallades anyo en kommitté med uppdrag att skapa ett nidrmare
samband mellan férvaltningen och departementen. I dess tvd ar senare
avgivna betédnkande angaende “’forandrad organisation av rikets styrelse-
och forvaltningsverk’ upptogs dock inte den av stinderna framférda tanken
att imbetsverken borde férenas med statsdepartementen. I stéillet borde man
pa andra sitt frimja en battre samordning, bl.a. genom samlokalisering.

1908 tillkallades en kommitté med uppgift att se 6ver statsdepartementens
organisation som helhet. Oversynen forutsattes i direktiven vara av si
grundldggande natur att den skulle kunna medféra “’rubbningar jaimvil i de
centrala verkens stillning och organisation”. Utredningen, som antog
namnet departementalkommitterade, framlade 1913 forslag om partiell
integration av &mbetsverken i regeringskansliet. Verken borde férenas med
respektive departement som departementsavdelningar eller departements-
kontor, men 4ndé bibehalla en viss sjilvstandighet och ledas av generaldi-
rektorer eller 6verdirektorer. Vidare borde de i departementen inbyggda
verken forses med lekmannarad eller lekmannafullméktige med uppgift att
tillféra nya impulser och idéer och samtidigt stéirka forvaltningens anseende
hos allmédnheten.

Ingen av dessa tre utredningar ledde till omedelbara resultat. Deras
Overviganden kan daremot sdgas ha spelat en viss roll for den fortsatta
utvecklingen, t.ex. den successiva utsondringen av réttsskipande uppgifter ur
foérvaltningen, uppkomsten och utvecklingen av departementsorganisatio-
nen, kapacitetsuppbyggnaden i regeringskansliet och framvéxten av lekman-
nastyrelser.

2. Den andra gruppen omfattar oversyner av sdrskilda aspekter av
forvaltningens verksamhet. Hit hor t.ex. de utredningar som arbetat med den
rattsliga regleringen av forvaltningsforfarandet: 1944 ars forberedande
utredning av Nils Herlitz, 1949 ars besvarssakkunniga, 1976 ars byrakrati-
utredning och 1978 ars forvaltningsréttsutredning. Den rittsliga kontrollen
av statsforvaltningen har behandlats av utredningar om JO-dmbetet (1937 ars
sakkunniga, 1954 ars sakkunniga, 1963 ars JO-utredning och 1972 ars
JO-utredning) och JK-ambetet (1974 ars JK-utredning). Griansdragningen
mellan statlig och kommunal férvaltning har behandlats av flera utredningar,
bl.a. 1976 éars statskontrollkommitté och 1980 ars stat-kommungrupp.

Inledning
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Organisationen av den statliga férvaltningen pa regional nivd och fragorna
kring dess demokratiska forankring har behandlats av 1964 érs linsdemo-
kratiutredning, 1970 ars lansberedning och 1976 ars linsdemokratikommitté.
Mojligheterna till decentralisering av beslutskompetens fran regeringen till
de centrala &mbetsverken samt fran central till regional eller lokal niva har
undersokts av 1963 ars departementsutredning och 1975 ars decentralise-
ringsutredning. Forvaltningsmyndigheternas planering, budgetering och
redovisning har behandlats av programbudgetutredningen inom statskonto-
ret, tillkallad ar 1963. En Oversyn av det statliga budgetsystemet har
verkstéllts av 1969 ars budgetutredning. Fragor kring planering och
hushallning i statsférvaltningen har vidare belysts av férvaltningsutredningen
i dess huvudbetinkande.

3. Till den tredje gruppen, som inrymmer undersékningar av sérskilda
forvaltningsomraden, hor en mycket stor del av det samlade offentliga
utredningsvisendet.

Redan en 6versiktlig granskning av de tre nimnda grupperna klargor att
utredningar kring statsforvaltningen har bedrivits frin manga skilda infalls-
vinklar. Man kan i den stora massan av direktiv och undersékningar urskilja
en rad olika uppfattningar om vilka problem och svagheter som vidlader den
bestdende organisationen. Utifran sadana forestéllningar har statsmakterna
vid skilda tidpunkter velat finna lampliga atgérder for att lindra eller
undanrdja dessa brister. Till de mal man 6nskat frimja hor féljande:

O Stabiliter. Sarskilt i dldre utredningar dgnas betydande utrymme &t fragor
kring forvaltningens konsolidering. Under indelningsverkets dagar gav
statstjédnsten inte alltid en trygg och saker bérgning. Antalet ordinarie-
befattningar holls nere. Forslag om forstiarkning av de fasta resurserna for
skilda verksamheter har dven senare kommit att spela en stor roll. En lang
rad utredningar har haft i uppdrag att ge olika statliga funktioner en
fastare institutionell forankring. De f6rslag som avlimnats har ofta gatt ut
pa att inrdtta nya myndigheter, avdelningar eller andra enheter.

O Rattssikerhet. Anstrangningarna att stirka garantierna for att forvalt-
ningen fullgor sina uppgifter pa ett réttsenligt sitt och med objektivitet
och ovild har fortskridit langs nagra olika huvudlinjer. En har varit att
utskilja réttsliga fragor ur de egentliga férvaltningsmyndigheterna och
overfora dem till sirskilda domstolar. En annan har varit att ge fastare
former at forvaltningsforfarandet. En tredje metod har varit att stirka
mekanismerna for kontroll och rattelse av felaktiga beslut.

O Oppenhet. En viktig grundsats i det svenska statsskicket ér att allminna
handlingar skall vara offentliga om ej sirskilda skil talar ddremot. For
sekretess fordras stod i lag. Tillampningen av denna princip erbjuder
manga svarigheter, som senast inventerats av 1969 ars offentlighets- och
sekretesslagstiftningskommitté, 1975 ars tystnadspliktskommitté och
1976 ars datalagstiftningskommitté.



SOU 1983:39

O Samordning. Den organiska utvecklingen av statsverksamheten kan leda
till att olika myndigheter befattar sig med samma slags fragor. En vanlig
uppgift fér férvaltningsutredningar ar dérfor att Overvaga hur dubbelar-
bete skall kunna elimineras t.ex. genom sammanslagning av skilda
enheter eller en klarare gransdragning mellan deras uppgifter. I de
allménna Oversyner av statsférvaltningen som genomfdrdes under
1800-talet och i borjan av detta drhundrade var fragan om 6verlappningar
mellan imbetsverken och regeringskansliet ett viktigt sporsmal.

O Enkelhet och smidighet. Den effektivitetsnorm som giéller for offentlig
verksamhet innebdr att resultaten skall nas med minsta mojliga uppoff-
ringar i tid och pengar. Dirfor maste alla mojligheter till rationaliseringar
och forenklingar av arbetet tas till vara. Det ar ocksa angeldget att
allminheten i sina kontakter med myndigheterna kan fa snabba och klara
besked. Manga utredningar kring skilda férvaltningsomréaden har till syfte
att minska resursforbrukning och tidsutdrakt i handlaggningen. Pa ett
mer allmint plan har hithérande problem behandlats bl.a. av 1976 ars
byrakratiutredning och 1977 ars delegation for foretagens uppgiftslam-
nande.

O Spridning av befogenheter. Stravandena att delegera och decentralisera
beslutanderitt inom den statliga férvaltningen motiveras av flera olika
onskemal. Ett dr att minska belastningen pa de centrala organen, ett
annat att na en snabbare och smidigare handliggning av drendena. P&
senare ar har dven sysselsittningspolitiska ambitioner varit vagledan-
de.

O Lokal och regional forankring. Utbyggnaden av statliga verksamheten i
olika delar av landet har aktualiserat frigan om hur den centrala
styrningen av olika forvaltningsgrenar skall avstimmas mot lokala och
regionala dnskemadl. For att tillgodose det senare intresset har statliga
lins- och lokalorgan i varierande utstrackning tillforts ledamoter utsedda
eller nominerade av landstingen eller regionala intresseorganisationer.

O Medinflytande for de anstiillda. Fran slutet av 1960-talet har fragor om de
anstilldas deltagande i beslutsfattandet spelat stor roll i forvaltningens
utveckling. En rad utredningar har haft till uppgift att 6vervaga formerna
for detta medinflytande, bl.a. 1969 &rs arbetsrittskommitté och 1972 ars
styrelserepresentationsutredning.

Den malkatalog som hér redovisats ar inte uttémmande. Den ger emellertid
en forestillning om den méngfald perspektiv och syften som préglat olika
offentliga utredningar i forvaltningsfrégor. Att i ett ssmmanhang ndrma sig
den statliga verksamheten fran alla dessa infallsvinklar ter sig knappast
mojligt. Att blottlagga samtliga tradar i forvaltningens utveckling och véva
samman dessa till en integrerad beskrivning av de fordndringar som intréffat
framstar ocksa som en mycket kridvande uppgift. Forvaltningsutredningen
har mot den bakgrunden valt att koncentrera sin framstéllning till den
huvudfriga som avtecknar sig i tilliggsdirektiven och som ocksé dominerar
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de riksdagsmotioner som vickts i anslutning till utredningens uppdrag,
namligen fragan om férvaltningens demokratiska styrning och styrbarhe:r.

1.4 Betdnkandets huvudfriga

En barande princip i det svenska statsskicket ar att all offentlig maktutovning
skall vara férenad med ansvarighet. For att realisera denna princip binder
regeringsformen samman statsfrvaltningen med folket genom en uppdrags-
och ansvarskedja i fyra ldnkar:

1. Riksdagen har folkets uppdrag att stifta lagar, besluta om skatter till
staten och bestimma hur statens medel skall anviindas. Ansvaret utkrivs
genom allménna vali vilka de fértroendevaldas mandat kan upphora eller
férnyas.

2. Riksdagen viljer en statsminister med uppgift att utse ledaméter av
regeringen samt leda dess arbete. Forlorar riksdagen sitt fortroende for
regeringen kan den rikta en misstroendeforklaring mot statsministern.
Talmannen har da att entlediga samtliga statsrad.

3. Statsministern utser regeringens 6vriga ledaméter. Dessa kan entledigas
av statsministern sjdlv eller av talmannen efter beslut av riksdagen.

4. Den sista linken i kedjan binder samman statsforvaliningen med
regeringen. Forvaltningsmyndigheterna ir sjédlvstdndiga i férhallande till
regeringen i enskilda drenden som rér myndighetsutévning mot enskilda
eller kommuner eller som rér tillimpning av lag. I 6vrigt lyder de enligt
RF 11:6 under regeringen.

Under den langa forfattningsdebatt som foregick tillkomsten av 1974 ars
regeringsform var det de tre férsta linkarna i denna demokratiska kedja som
stod i blickfaltet. Omfattande diskussioner fordes om valsittet, valperiodens
lingd, riksdagens sammanséttning, regeringsbildningen och regeringens
verksamhetsform. Den fjirde linken i kedjan dgnades diremot en mycket
begréinsad uppmérksamhet. Forhallandena mellan statsmakterna och for-
valtningen uppfattades pa det hela taget som relativt oproblematiska. Det
enda betéinkande som under artiondena fére 1974 tog upp denna aspekt av
demokratiproblemet till nirmare granskning, linsdemokratiutredningens
Férvaltning och folkstyre (SOU 1968:47), kom inte att leda till nagot forslag
fran regeringens sida.

Under de tio ar som gatt sedan propositionen om ny regeringsform
forelades riksdagen har emellertid ett allt storre intresse kommit att riktas
mot den sista ldnken i den demokratiska uppdrags- och ansvarskedjan. Olika
fragor kring den offentliga forvaltningen har kommit att tilldra sig en
vixande uppmérksamhet. Hit hor bl.a. myndigheternas interna funktions-
sétt, forhallandena mellan myndigheter och medborgare samt forvaltningens
plats i det politiska systemet. Relationerna mellan beslutande och verkstil-
lande organ har aktualiserats i ménga olika sammanhang, och den gamla
diskussionen om tjénstemannens inflytande 6ver de offentliga besluten har
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dirmed vaknat till nytt liv. Bakom detta intresse ligger i nagon méan de
erfarenheter som har vunnits inom den statliga sektorn, men framfor allt den
utveckling som har skett inom kommuner och landsting, dér folkstyrelsens
villkor radikalt har fordndrats genom kommunsammanslagningarna och den
kommunala sektorns tillvixt. Annu under 1950-talet fanns det i kommun-
erna flera fortroendevalda an anstéllda. 1 dag dr proportionerna omvéinda
och antalet anstillda i kommuner och landsting kanske tjugofalt storre &n
antalet politiker.

Till det som stimulerat intresset for relationerna mellan politiska och
administrativa organ hér ocksd nya stromningar i den internationella
samhillsdebatten. Under 1970-talet har den offentliga sektorns expansion
fortgatt i hela industrivirlden samtidigt som tilitron till de offentliga
insatsernas verkningskraft pA ménga héll tycks ha dampats. De flesta
industrilinder har drabbats av vixande budgetunderskott. Den offentliga
sektorns tillvixt har gett upphov till en debatt om var grénserna for denna
expansion kan gd. I anslutning hirtill har det vuxit fram en diskussion om de
restriktioner som kringgéirdar de politiska avgorandena. I vilken utstrack-
ning kan parlament och regering styra samhallsutvecklingen? I vilken
utstrickning kan de ens styra den offentliga sektorn? Sporsmél av den typen
har blivit utgdngspunkten fér en debatt om det moderna samhillets
»ostyrbarhet” som borjat féras under senare ar. En néirbesléktad fraga giller
huruvida staten har tagit pa sig storre uppgifter 4n den kan hantera och
darmed rakat ut for en 6verbelastning”. Ett tredje tema i den internatio-
nella debatten gér ut pa att den politiska konkurrensen mellan regering och
opposition i férening med intresseorganisationernas vixande styrka har
reducerat statsmaktens formaga att driva en traditionell konjunkturpolitik. I
stillet ger just denna konkurrens upphov till egna “’politiska konjunkturcyk-
ler”, som inverkar menligt pA den ekonomiska utvecklingen. En gemensam
namnare i dessa debatter kan sigas vara en forsvagad tilltro till de politiska
beslutsfattarnas mojligheter att gora sig géllande. Visserligen har de politiska
organens formella inflytandesfér vidgats genom den offentliga sektorns och
de offentliga regleringarnas tillvixt, men samtidigt har den reella politiska
handlingsfriheten kringskurits genom allehanda begransningar. I ménga
analyser hirleds dessa restriktioner frén krafter som verkar inom elier genom
forvaltningsmyndigheterna. P& sina hall framstélls “byrakratin” som en
sjalvstindig maktfaktor i samhallsutvecklingen.

Den diskussion kring férvaltningens stéllning som forts i Sverige har i stor
utstrickning kommit att kretsa kring férhallandena mellan regeringen och
dmbetsverken. Vara statliga myndigheter karaktariseras sedan lidnge av en
betydande sjalvstindighet. Enligt regeringsformen skall all offentlig makt
utdvas under lagarna, men varken riksdagen eller regeringen har rétt att
bestimma hur en domstol skall déma i det enskilda fallet eller hur en
forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall skall besluta i ett drende som ror
myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som ror tillimpning
av lag.

Det demokratiska statsskicket innebér samtidigt att det maste rada en
stark samstammighet mellan forvaltningen och de politiska organen. All
offentlig makt utgar enligt regeringsformen fran folket. Riksdagen ér folkets
framsta foretradare. Regeringen styr riket och ar ansvarig infér riksdagen.
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For att regeringens ansvar infor riksdagen och riksdagens ansvar infor folket
skall ha en reell innebord maste de bada statsmakterna ocksa ha forutsatt-
ningar att bestimma inriktningen av det arbete som bedrivs i forvaltning-
en.

I den debatt som under senare ar forts kring forvaltningen utgdr man i
allménhet fran att sjalvstandigheten ar av varde. Samtidigt gors géllande att
det pa vissa omraden finns brister i samstdmmigheten mellan @mbetsverken
och de politiska organen. Den demokratiska styrningen av den statliga
verksamheten uppfattas som otillracklig. Harav foljer, menar man, & ena
sidan att de politiska intentionerna inte far ett tillfredsstallande genomslag i
myndigheternas arbete. A andra sidan har férvaltningen givits befogenheter
att fatta beslut for vilka ansvar i politisk ordning inte kan utkrdvas. Stundom
hidvdas den uppfattningen att detta problem har skérpts genom en rad
forandringar som ar forknippade med den offentliga sektorns expansion,
t.ex. det okade bruket av ramlagstiftning, den vidgade delegeringen till
centrala och regionala myndigheter och forvaltningens vixande ansvar for
samhallsplanering i skilda former.

I sin kartldggning och analys av relationerna mellan statsmakterna och
forvaltningen har utredningen mot denna bakgrund valt att ldgga tyngdpunk-
ten vid fragan om den offentliga sektorns styrbarhet. Framstillningen inleds
med en Overblick av de konstitutionella forutsdttningarna for demokratisk
styrning. Déarefter redovisas den historiska bakgrunden till klyvningen av den
svenska statsforvaltningen i en regeringsniva och en myndighetsniva samt
innebdrden av regeringens styrande funktion enligt nu géllande regerings-
form. Ett férsok gors att precisera regeringens befogenheter gentemot
forvaltningsmyndigheter och andra offentliga organ. I ett féljande kapitel
diskuteras olika utvecklingstendenser som bidragit till att vidga forvaltnings-
myndigheternas sjélvstindighet. I den avslutande diskussionen pekar
utredningen pa brister och oklarheter i de nuvarande relationerna mellan den
politiska och den administrativa nivan. Betankandets syfte 4r att tjdna som
underlag for den fortsatta forfattningspolitiska debatten.
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2 Styrningens konstitutionella grundvalar

Sverige 4r en parlamentarisk demokrati. Till skillnad frén 1809 ars
regeringsform, som syftade till att etablera en maktdelning mellan konung
och stinder, bygger den gillande regeringsformen pé folksuverdinitetens
princip. I enlighet hirmed stadgas att all offentlig makt utgar fran folket. De
olika statsorganen erhaller sina befogenheter genom en kedja av mandat:
fran folket till riksdagen, fran riksdagen till regeringen, fran regeringen till de
statliga férvaltningsmyndigheterna. Med befogenheterna foljer ocksa ansvar
infér uppdragsgivaren. Riksdagen 4r ansvarig infor folket, regeringen infor
riksdagen och de statliga forvaltningsmyndigheterna infor regeringen.

I regeringsformens tvé inledande paragrafer anges nagra viktiga grundreg-
ler for all offentlig maktutdvning:

O Lagbundenheten: “den offentliga makten utovas under lagarna”.

O Likheten infor lagen: >’den offentliga makten skall utévas med respekt f6r
alla ménniskors lika virde”.

O Respekten for den enskildes integritet: den offentliga makten skall utvas
med respekt for ... den enskilda ménniskans frihet och virdighet . ... Det
allméinna skall ... virna den enskildes privatliv och familjeliv”.

O Virnet om vilfirden: “den enskildes personliga, ekonomiska och
kulturella virlfiard skall vara grundliggande mal for den offentliga
verksamheten. Det skall sarskilt dligga det allménna att trygga rétten till
arbete, bostad och utbildning samt att verka fér social omsorg och
trygghet och for en god levnadsmiljo”.

O Frimjandet av folkstyrelsen: ’det allménna skall verka for att demokra-
tins idéer blir viigledande inom samhallets alla omraden”.

o Jamstilldheten: Vdet allminna skall tillforsikra mén och kvinnor lika
réttigheter”.

O Respekten fér minoriteterna: “etniska, sprakliga och religiosa minorite-
ters mojlighet att behalla och utveckla ett eget kultur- och samfundsliv bor
fraimjas”.
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Till dessa regler och mal foér den offentliga maktutévningen fogas i
regeringsformens andra kapitel en rad bestimmelser om grundliggande fri-
och réttigheter. Har anges grianser som varken riksdag, regering, beslutande
kommunala forsamlingar, domstolar eller forvaltningsmyndigheter har
befogenhet att 6verskrida. Vissa fri- och rittigheter kan inskrinkas, men
endast i begrdnsad utstrackning och i allménhet bara genom lag. Sadan
lagstiftning kan underkastas en sirskild procedur, som skall forebygga
forhastade beslut.

[ aterstaende delar av regeringsformen anges metoder for den offentliga
maktutévningen. Hérav framgér att det svenska statsskicket vilar pa fyra
konstitutionella hornpelare: utnimningsmakten, féreskriftsmakten, finans-
makten och kontrollmakten.

Utndmningsmakten utovas genom val och férordnanden. Folket viljer
riksdag, landsting, kommunfullméktige och kyrkofullmiktige. Riksdagen
véljer statsminister, som i sin tur férordnar 6vriga statsrad. Tjénster vid
domstolar eller vid forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen
tillsdtts av regeringen eller av myndighet som regeringen bestimmer. Denna
delegationsritt har utnyttjats sa att regeringen har forbehallit sig utnimning-
ar till enbart hogre befattningar. Flertalet tjénster inom statsforvaltningen
tillsdtts av myndigheterna sjilva.

Féreskriftsmakten utovas genom lagar, férordningar och andra bestim-
melser. Lag stiftas av riksdagen. I sadan lag kan regeringen bemyndigas att i
viss utstrackning meddela ytterligare foreskrifter. I vissa hanseenden har
regeringen dven en sjilvstindig befogenhet att meddela foreskrifter.
Regeringens foreskrifter har vanligen formen av férordning. Med stod i lag
eller grundlag kan regeringen ge forvaltningsmyndigheterna befogenhet att
utfirda egna foreskrifter.

Finansmakten ut6vas genom lagar och férordningar samt genom beslut om
hur statens medel skall anvindas. Foreskrifter om skatter och avgifter
meddelas av riksdagen eller av regeringen eller kommun eller forvaltnings-
myndighet. Grundldggande beslut om hur statens medel skall anviindas
fattas av riksdagen. Statens medel och 6vriga tillgingar star sedan till
regeringens disposition. Regler om hur medlen far anvindas utfirdas i s.k.
regleringsbrev till statsmyndigheterna.

Kontrollmakten utévas genom granskning, tillsyn och réttslig provning.
Konstitutionsutskottet granskar statsradens tjénsteutévning och regerings-
arendenas handléggning. Riksdagens ombudsmin (JO) utovar tillsyn Gver
tillimpningen i offentlig verksamhet av lagar och andra forfattningar.
Riksdagens revisorer granskar den statliga verksamheten. For regeringens
kontroll av statsférvaltningen finns en justitiekansler. Regeringens revision
av den statliga verksamheten genom riksrevisionsverket ir inte reglerad i
grundlag. Detsamma giller den internrevision som bedrivs inom forvalt-
ningsmyndigheterna. Rittslig prévning av brott i statsrads, justitierads eller
regeringsrads tjdnsteutovning verkstills av hogsta domstolen efter beslut av
konstitutionsutskottet respektive dtal som vicks av riksdagens ombudsman
eller justitiekanslern.
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2.1 Utndmningsmakten

Regeringsformens grundlidggande bestimmelse om utnimningsmakten (RF
11:9) ger vidstridckta befogenheter at regeringen. Har stadgas att tjanster vid
domstol eller vid férvaltningsmyndighet som lyder under regeringen tillsittes
av regeringen eller av myndighet som regeringen bestimmer. Vid tillsittning
av statlig tjénst skall avseende fastas endast vid sakliga grunder, sisom
fortjanst och skicklighet. For vissa tjanster giller krav pa svenskt medbor-
garskap. Regler om hur ordinarie domare fér skiljas frin sin tjénst ges i
regeringsformen (RF 11:5), medan motsvarande regler om andra tjénsteman
ges i lag (RF 11:10, lagen om offentlig anstillning 1976:600).

Enligt 35 § 1809 ars RF hade vissa hogre befattningar i statsforvaltningen
karaktdren av fortroendesysslor. Fran sadana tjénster kunde innehavaren
skiljas nar Konungen fann det lampligt. Till denna kategori horde flertalet
verks- och forvaltningschefer, hogre militirer samt utrikesdepartementets
tjansteman. Regeln avskaffades ar 1965 i anslutning till statstjinstemanna-
lagens tillkomst. Den karaktarsskillnad som nu &terstdr mellan hogre
chefstjénster och 6vriga befattningar ar att de forra i allmanhet ér tillsatta pa
viss tid, oftast sex &r. Ovriga ledamoter i ambetsverkens styrelser forordnas
vanligen pa tre ar.

I praktiken &r utnamningsmakten i stor utstrickning delegerad till
myndigheterna. I huvudsak har regeringen forbehallit sig ritten att tillsitta
tjdnster med ledningsfunktioner. Det normativa instrumentet for delegering
av utndmningsmakten till myndigheterna ar respektive verksinstruktion. I
den av statsradsberedningen (1982-04-20) utarbetade ’normalinstruktio-
nen” foreslas foljande bestimmelser om tjanstetillsdttning m.m.:

19 § Generaldirektoren /och 6verdirektéren/ forordnas av regeringen for /hogst/ sex
ar.

Tjanster som .... tillsitts av regeringen efter anmilan av generaldirektoren.

Andra tjanster tillsatts av x-myndigheten.

Férordnande att vara generaldirektorens stéllforetridare meddelas av regeringen
for /hogst/ tre ar efter anmilan av generaldirektoren.

Behorig till tjénst .... ar den som har avlagt .... eller har motsvarande kunskaper
(samt har praktisk erfarenhet av ....).

20 § Andra styrelseledaméter 4n generaldirektdren och dverdirektdren samt ersittare
for ledamoterna forordnas av regeringen for /hogst/ tre Ar.

Forordnande att vara styrelsens /ordférande eller/ vice ordférande meddelas av
regeringen for /hogst/ tre ar.

Vid flertalet myndigheter tillsdtter regeringen tjinstemédn med byrachefs
stillning eller hégre. Men enligt forslag i rapporten Statliga chefsfragor
(Ds B 1982:4) fran budgetdepartementets personalenheter skall “tillsittan-
det av byrachefstjianster och ddrmed jamstéllda tjinster (men inte avdel-
ningschefstjdnster och hogre) sa langt mojligt decentraliseras och i regel
forlaggas till den myndighet dér tjansten ér inréttad”. I linje med forslaget
har statens vigverk och statens vidg- och trafikinstitut bemyndigats
(1982:797) under viss tid sjélva tillsdtta tjénster pA denna niva.
Forfarandet vid myndigheternas tjanstetillsdttning ar starkt formaliserat.
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Syftet med den foreskrivna proceduren ar att motverka nepotism, godtycke
och favorisering och diarmed ge ett reellt innehdll &t regeringsformens
foreskrift om sakliga befordringsgrunder. Hogre befattningar tillsétts av
regeringen utan formell ansokningsprocedur. Ledande administrativa tjans-
ter och andra hogre befattningar under verkschefsnivan tillsatts ofta av
regeringen efter anmédlan av verkschefen. Numera, efter att en ny
bestimmelse (dndr. 1982:796) hiarom inforts i anstéllningsforordningen
(1965:601), skall i sadana fall genom annonsering tillflle i allménhet beredas
intresserade att ge sig till kinna hos myndigheten. En anmaélan innebér bara
en underrdttelse om att en tjanst dr ledig och bor aterbesittas. Sjalva
anmaélningsforfarandet dr oreglerat. Anmaélan sker genom att verkschefen
mer eller mindre informellt, kanske per telefon, tar kontakt med fackdepar-
tementet. Det forekommer inte séllan att verkschefen kompletterar sin
anmélan med en rekommendation till forman for viss kandidat till tjansten.
En verkschefsrekommendation f6ljs oftast av regeringen. En anmalan kan
inte 6verklagas darfor att den inte ar férenad med nagra rattsliga verkningar.
Detta galler ocksa i de fall dir den atfoljs av en rekommendation.

2.2 Foreskriftsmakten

Kéannetecknande for normer beslutade av statsmakterna ar att de é&r
bindande for myndigheter och enskilda samtidigt som de ar generellt
utformade. Foreskriftsmakten, dvs. rétten att besluta rattsregler av olika
slag, regleras framst i 8 kap. RF. For krig eller krigsfara eller liknande
utomordentliga forhallanden finns sdrskilda bestimmelser i 13 kap. RF.
Dessa forbigas emellertid har liksom vissa sarskilda bestimmelser avseende
svenska kyrkan. De rittsregler som beslutas av riksdagen skall i de allra flesta
fall ha formen av lag. Lagbegreppet ar inte tillampligt pa riksdagens beslut
om uttalanden eller principiella standpunkter. Av regeringen beslutade
rattsregler har i allménhet formen av férordning.

Den viktigare normgivningen ankommer pa riksdagen ensam i dess
egenskap av lagstiftare. Andra vasentliga delar av normgivningen utvas av
regeringen antingen direkt pa grund av bestaimmelser i RF eller pa grund av
delegation fran riksdagen. I betydande utstrackning kan forvaltningsmyn-
digheter och kommuner tilldggas normgivningskompetens. I allménhet sker
detta genom delegationsbeslut av regeringen, som i en del fall maste ha
riksdagens medgivande till delegationen. Rétt att besluta betungande
offentligrattsliga avgifter kan dock riksdagen sjalv delegera till kommunerna
(RF 8:9 st. 2). Riksdagen har ocksa i viss utstrackning mojlighet att
lagstiftningsvdgen tilligga kommunerna normgivningskompetens inom det
falt dar normgivningen inte obligatoriskt skall ha formen av lag (RF 8:5 p. 2).
Kommunernas rétt att besluta om uttagande av kommunalskatt dr inskriven i
regeringsformen (RF 1:7 st. 2). Foreskrifter fran tiden fére RF giller
fortfarande utan hinder av att de inte har tillkommit i den ordning som skulle
ha iakttagits om den nuvarande regeringsformen hade gallt.

Reglerna i RF om normgivningsmaktens fordelning pa olika organ binder
inte riksdagen. Riksdagen dr salunda behorig att stifta lag i vilket amne som
helst (RF 8:14). Den enda begransningen ar att riksdagen inte far stifta lagar
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vars innehdll strider mot nagon av grundlagarna. Enligt den formella
lagkraftens princip far en lag inte dndras eller upphévas annat dn genom lag
(RF 8:17). P& motsvarande sétt kan forordningar inte dndras eller upphédvas
av normgivningsorgan under regeringsnivan.

I RF uppriknas ett antal amnesomraden inom vilka normgivningskompe-
tensen i varje fall i forsta hand ligger hos riksdagen och i regel utévas genom
lagstiftning. Detta omrade brukar kallas det primdra lagomradet.

Till det primédra lagomradet hor forst och framst grundlagarna och
riksdagsordningen, for vilka sirskilda bestimmelser géller (RF 8:15 och
8:16). Hit hor vidare foreskrifter som innefattar tillatna begrénsningar i de
grundliggande fri- och rittigheter som behandlasi 2 kap. RF (RF 2:12 st. 1).
Det priméra lagomradet omfattar ocksa hela den civilrittsliga normgivning-
en och medborgarskapsritten (RF 8:2). Detsamma galler foreskrifter om
forhallandet mellan enskilda och det allménna som géller aligganden for
enskilda eller i dvrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska
forhéllanden, med andra ord betungande offentligrattsliga foreskrifter.
Exempel pa detta ir regler om brott och rattsverkan av brott, om skatt till
staten och om offentligrattsliga avgifter i de fall avgifterna kan betraktas som
betungande (RF 8:3).

I RF 8:5 foreskrivs lagform for viss normgivning som giller kommunernas
stiallning. Salunda skall grunderna for &ndringar i rikets indelning i
kommuner samt grunderna f6r kommunernas organisation och verksamhets-
former och fér den kommunala beskattningen bestimmas i lag. Detsamma
giller foreskrifter om kommunernas befogenheter i 6vrigt och om deras
aligganden.

Aven betriffande ett stort antal andra fragor finns spridda bestimmelser i
RF och tryckfrihetsforordningen om att normgivningen skall ske i form av
lag. Till det priméra lagomradet kan ocksa foras vissa foreskrifter som enligt
grundlag skall beslutas av riksdagen och i allménhet ges bendmningen lag
men inte nodvéindigtvis maste ha denna form, t.ex. instruktionerna for
riksdagens ombudsmén och riksdagens revisorer (RF 12:6 och 12:7).

Inom ett ganska stort falt av det ovan beskrivna priméra lagomradet kan
riksdagen gora det mojligt for olika myndigheter, framst regeringen, att
besluta om kompletterande foreskrifter. Den del av det primédra lagomradet,
inom vilket sddan delegation kan férekomma, kallas det delegeringsbara
lagomradet. Den aterstaende delen av det priméra lagomradet, dér ingen
delegation dr mojlig, brukar benamnas det obligatoriska lagomradet.

Det delegeringsbara lagomrddet avgréinsas bl.a. i RF 8:7. Riksdagen ges
dar mojlighet att forldna regeringen kompetens att meddela foreskrifter i
vissa uppriknade dmnen, trots att foreskrifterna utgér sidana betungande
foreskrifter eller sadana foreskrifter om kommunernas stéllning som enligt
RF 8:3 och 8:5 kriaver lagform. Undantag gors for bestimmelser om skatt. De
amnen, betraffande vilka regeringen kan tilldiggas normgivningskompetens,
ar bl.a. foljande: skydd for liv, personlig sékerhet eller hilsa, in- och utforsel
av varor, kommunikationer, naringsverksamhet, natur- och milj6vérd,
trafik, undervisning och utbildning samt tystnadsplikt for offentliga funktio-
ndrer. En delegation enligt RF 8:7 6ppnar mdjlighet for regeringen att
straffsanktionera bestimmelser som den utfirdar med stod av riksdagens
bemyndigande. Denna befogenhet 4r dock begransad. Bemyndigandet ger
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némligen inte regeringen ratt att for sin del féreskriva annan rittsverkan av
brott dn boter.

Omfattningen av det delegeringsbara lagomréadet bestims vidare i RF 8:9.
Enligt detta lagrum kan riksdagen, utan hinder av lagkravet i RF 8:3,
bemyndiga regeringen att meddela dels foreskrifter om tull pa inforsel av
varor, dels foreskrifter om betungande offentligrittsliga avgifter. I friga om
de betungande avgifterna har, som férut namnts, riksdagen méjlighet att ge
beslutanderitten till kommunerna i stéllet for till regeringen.

Nar det giller lagar i ovan nimnda delegeringsbara 4mnen kan riksdagen
enligt RF 8:10 ocksa bemyndiga regeringen att bestimma att vissa i kraft
varande foreskrifter i en lag skall borja eller upphéra att tillimpas. De
foreskrifter som regeringen salunda kan fa ritt att sétta i eller ur tillimpning
far avse dven annan réttsverkan av brott dn boter och far innefatta ocksa
sddana begransningar i de grundlidggande fri- och réttigheterna som i princip
kraver lagform.

Det delegeringsbara lagomradets omfattning regleras slutligen ocksa i RF
8:8. Daér anges att riksdagen, utan hinder av lagkraven i RF 8:2, 8:3 och 8:5,
kan bemyndiga regeringen att meddela féreskrifter om anstind med
fullgérande av forpliktelser, s.k. moratorium.

Nir riksdagen inom det delegeringsbara lagomrédet bemyndigar regering-
en att meddela foreskrifter i ett visst amne, kan den medge att regeringen
overlater 4t forvaltningsmyndighet under regeringen eller 4t kommun att
meddela bestimmelser i dmnet. Utan ett uttryckligt medgivande fréin
riksdagens sida har regeringen inte denna méjlighet. Riksdagen kan aldrig
tvinga regeringen till en sadan Gverlételse - i allmédnhet kallad subdelegation —
men den kan bestimma att subdelegation om édger rum skall ske till en av
riksdagen angiven myndighet. Riksdagen kan ocksé begrinsa det imnesom-
rdde, inom vilket subdelegation far ske. I friga om Overforande av
normgivningskompetens till myndigheter under riksdagen gér riksdagens
bestimmanderitt langre. Samtidigt som riksdagen delegerar normgivnings-
kompetens till regeringen i ett dmne, kan nidmligen riksdagen uppdra direkt
at en forvaltningsmyndighet under riksdagen att besluta foreskrifter i imnet
(RF 8:11).

Den normgivningskompetens inom det delegeringsbara lagomradet som
regeringen kan Overlata till forvaltningsmyndighet eller kommun ir inte
begrénsad till nirmare bestimmelser i dmnet utan omfattar bestimmelser
Over huvud tageti detta. I forarbetena till RF (prop. 1973:90 s. 320) har dock
forutsatts — utom betréffande vissa avgifter — att subdelegationen i allméinhet
skall omfatta bara en del av den normgivningskompetens som regeringen
erhaller genom riksdagens bemyndigande. Nér det giller straffbestimmelser
anses nagon subdelegation inte béra komma i fraga.

Nir riksdagen delegerar normgivningsbefogenheter till regeringen kan
den bestdimma att regeringens foreskrifter skall understillas riksdagen for
provning (RF 8:12).

Enligt 6vergangsbestimmelserna till RF far dldre bemyndiganden som har
beslutats av Konungen och riksdagen gemensamt eller av riksdagen ensam
utnyttjas dven sedan RF tratt i tillimpning, tills riksdagen bestimmer
annorlunda. Sddana dldre bemyndiganden giller sdledes tills vidare och detta
ar fallet dven om bemyndiganden avser foreskrifter betriffande vilka
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delegation inte dr mojlig enligt RF eller avser delegation frén riksdagen
direkt till ndgon forvaltningsmyndighet under regeringen.

Med stod av RF 8:6 kan riksdagen i viss utstrackning bemyndiga finans-
och skatteutskotten att gemensamt i form av lag besluta vissa foreskrifter om
skatt. Under tid da riksmote inte pagér far salunda de tva utskotten - efter
bemyndigande i lag om annan skatt dn skatt pa inkomst, formogenhet, arv
eller giva - pa forslag av regeringen bestimma om skattesatsen eller besluta
att skatt som avses i lagen skall borja eller upphora att utga. Den av utskotten
beslutade lagen skall av regeringen understillas riksdagen inom viss tid.

Sasom antytts i det foregdende finns det ett omrdde inom vilket regeringen
har en direkt pd RF grundad normgivningskompetens. Inom detta omrade far
regeringen meddela foreskrifter utan att det hérfor kravs nagot bemyndi-
gande fran riksdagens sida. Detta omrade, som angesi RF 8:13, omfattar dels
foreskrifter om verkstillighet av lag, dels all normgivning som faller utanfor
det priméra lagomradet (den s.k. restkompetensen).

Regeringens ritt att komplettera lagar genom verkstillighetsforeskrifter
omfattar alla slag av lagar, sdledes dven lagar inom det obligatoriska
lagomradet. Med verkstéllighetsféreskrifter forstas i forsta hand tillimp-
ningsforeskrifter av rent administrativ karaktar. Hit hor emellertid ocksa i
viss utstriackning féreskrifter som i materiellt hianseende fyller ut en lag. For
att sadana kompletterande foreskrifter skall kunna betraktas som verkstél-
lighetsforeskrifter krdvs att regleringen inte tillférs nagot vésentligt nytt
genom foreskrifterna i friga. I verkstéllighetsforeskriftens form far regering-
en inte meddela bestimmelser som avser riksdagen eller dess myndighe-
ter.

Regeringens restkompetens omfattar foreskrifter som inte enligt grundlag
maste meddelas av riksdagen. Till restkompetensen hor i forsta hand den
administrativa normgivningen. Hit hor bl.a. ocksa for enskilda beréttigande
eller i fraga om enskildas rdttsstdllning neutrala foreskrifter inom den
offentliga ritten, t.ex. statsbidragsforfattningar och foreskrifter om sddana
avgifter till staten som inte kan betraktas som betungande. Regeringens
restkompetens omfattar inte foreskrifter som avser riksdagen eller dess
myndigheter och inte heller foreskrifter som avser den kommunala
beskattningen.

Nir det giller foreskrifter om verkstallighet av lag och féreskrifter inom
regeringens restkompetens har regeringen full frihet att genom forordning
dverlata at underordnad myndighet att meddela bestimmelser i amnet (RF
8:13 st. 3). Regeringens ritt att delegera sin direkt pa RF grundade
normgivningskompetens ér i RF inte begrinsad till nirmare bestimmelser i
det aktuella zmnet utan omfattar bestimmelser 6ver huvud taget i detta.
Ocksa i detta sammanhang har det emellertid i forarbetena till RF (prop.
1973:90 s. 321) forutsatts att, bortsett fran avgiftsomradet, regeringen i
allminhet skall 6verlata bara en del av sin normgivningskompetens till
underordnade myndigheter.
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2.3 Finansmakten

I regeringsformens inledande bestimmelser om statsskickets grunder
foreskrivs att riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och
bestdmmer hur statens medel skall anvindas (RF 1:4). Ritten att bestimma
om inkomster till staten och att forfoga 6ver statens tillgangar, frimst genom
beslut om utgifter, brukar sammanfattas under beteckningen finansmak-
ten.

Bestimmandet av statens utgifter ar det ojamforligt viktigaste ledet i
dispositionen Over statens tillgdngar. Anvindningen av statens medel tillhor
principiellt riksdagens befogenhetsomrade (RF 9:2). Riksdagens samtycke
till utgifter limnas framfor allt genom budgetregleringen, varvid anslag
anvisas till angivna dndamal (RF 9:3-5). Besluten hdrom upptas i en
statsbudget. Riksdagen far dock bestimma att medel tages i ansprék utan att
uppforas pa statsbudgeten, s.k. specialdestination (RF 9:2). Riksdagen
foretager budgetreglering for nirmast foljande budgetar eller, om sirskilda
skél foranleder det, for annan budgetperiod (RF 9:3). Riksdagen kan i
samband med budgetregleringen eller annars besluta riktlinjer for viss
statsverksamhet for lingre tid an anslag till verksamheten avser (RF 9:7).
Regeringen avger forslag till statsbudget till riksdagen (RF 9:6). Utgifternas
verkstéllande ankommer i allménhet pd regeringen (RF 9:8).

Redan i 1809 érs regeringsform lades finansmakten hos riksdagen ensam.
1974 ars regeringsform avviker saledes i princip inte fran sin foregangare.
Den nya regeringsformen har emellertid medfort en utrensning av detalje-
rade och fordldrade bestimmelser samt en anpassning av gillande ritt till
radande praxis. Reglerna om statens budget har begrinsats till sddant som
har direkt samband med riksdagens och regeringens befogenheter. Grund-
lagsregleringen av finansmakten dr numera relativt kortfattad och medger
stor flexibilitet pa utgiftsregleringens omrade.

Grundlagen innehaller inte nagra bestimmelser om de allminna principer
som ligger till grund for statsbudgetens utformning eller om budgettekniska
fragor i 6vrigt, vilket ger riksdagen frihet vid anslagsbeslutens utformning. I
prop. 1973:90 (s. 222) anférde departementschefen:

For egen del anser jag att stindiga forandringar i friga om budgetens innehll, den
ekonomisk-politiska debatten och den tekniska utvecklingen leder till att det statliga
budgetsystemet méste kunna férnyas successivt. Enligt min mening bor RF inte ligga
“hinder i vigen for en sddan utveckling. Fragorna om statsbudgetens och anslagssys-
temets utformning dgnar sig darfor inte for grundlagsreglering.

Regeringsformen ger saledes riksdagen mojlighet att specificera anslagsbe-
loppen i detalj eller att underlata att gora det, t.ex. genom att bevilja
programanslag. Riksdagen kan dven i den utstrickning den finner lampligt
knyta villkor till beviljade anslag. Riksdagen kan hirigenom ge regeringen en
vidstrédckt eller avgransad ritt att férfoga 6ver de anslag riksdagen beslutar
om for olika dandamal. Riksdagens principiella frihet vid bestimmandet av
statsutgifterna kan emellertid vara begrinsad av andra skil. Riksdagen kan
salunda inte undandra sig att anvisa anslag som fordras for tillimpning av lag
—en bundenhet som riksdagen som lagstiftare dock kan upphiva. Riksdagen
méste ocksa sorja for sddana anslag som fordras for att staten skall kunna
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fullgora sina skyldigheter pa grund av ingéngna avtal. Riksdagen ar
harutover rent faktiskt i hog grad bunden av sina tidigare beslut om anslag till
skilda @ndamal.

Enligt regeringsformen skall de medel som riksdagen anvisar f6r annan
verksamhet éin sidan som bedrivs av riksdagen eller dess myndigheter st till
regeringens disposition. Enligt ett motivuttalande (prop. 1973:90, s. 224)
innebir bestimmelsen att det i princip far ankomma pa regeringen att under
parlamentariskt ansvar avgdra i vad méan de uppgifter som anslagen
mojliggor skall verkstillas. Regeringens provningsritt har enligt propositio-
nen “sin frimsta praktiska betydelse i ett lage da det frén stabiliseringspo-
litisk synpunkt blir dnskvirt att utan drojsmal begrénsa de statliga utgifterna.
Ocksa nir det géller att tillvarata uppkommande besparingsmdjligheter dr en
sadan provningsritt av betydelse.” I propositionen namns det vidare (s. 346)
att regeringen genom forfattningar och andra beslut kan — och i mycket
betydande omfattning méste — Overlata at underordnade myndigheter att
utbetala medel och i vrigt disponera over statens tillgdngar. Regeringen kan
i sddana beslut meddela ytterligare dispositionsforeskrifter, forutsatt att de
inte strider mot vad riksdagen har beslutat.

Budgetperioden r ettdrig. Annan budgetperiod far undantagsvis tillim-
pas om sirskilda skil foreligger. En definitiv Overgang till en statlig
flerarsbudget forutsitter grundlagsandring. Sedan lidnge har riksdagen dock
ansetts dga befogenhet att fatta utgiftsbeslut som avser ldngre tid &n det
nirmast foljande budgetaret. En nyhet i 1974 ars regeringsform &r de
bestimmelser som anvisar former i vilka riksdagen kan fatta beslut med
ekonomisk verkan utdver budgetéret. Riksdagen kan vidare bemyndiga
regeringen att utligga bestillningar eller foreta andra investeringar for vilka
utgifterna beloper pa flera budgetar. Inom skilda delar av den statliga
budgeten tillimpas f.n. varierande system fér bindande ekonomiska planer
eller investeringsbeslut som medfor utbetalningar under flera budgetér, t.ex.
ramanslag for viss period och bestillningsbemyndiganden. Sddana bemyn-
diganden ir ett formellt utgiftsdtagande fran statsmakternas sida som gor det
mojligt for en statlig myndighet och en extern leverantor att ingé civilréttsligt
bindande avtal. I propositionen (1976/77:130, FiU 1977/78:1, rskr 19) med
forslag till riktlinjer for modernisering av det statliga budgetsystemet
aviserade budgetministern initiativ till att astadkomma ett mer enhetligt
bemyndigandesystem. Forslag harom har &nnu inte lagts fram.

Lagbeslut av riksdagen kan inte séllan inkludera ekonomiska dtaganden
for framtiden. Riksdagen kan ocksé besluta om riktlinjer for viss statsverk-
samhet, dvs. fatta s.k. princip- eller organisationsbeslut. I ett motivuttalande
(prop. 1973:90, s. 345) framhélls att beslut om riktlinjer inte &r rattsligt
bindande men kan fa stor faktisk betydelse for riksdagens framtida
handlingsfrihet. Grundlagberedningen anférde (SOU 1972:15, s. 174) fol-
jande om inneboérden av denna bestimmelse:

Med 'riktlinjer for viss statsverksamhet” avses bl.a. grunder for sjalva verksamheten,
inte minst angivande av malen och de huvudsakliga medlen. Hér kan det ocksé vara
friga om huvuddragen i den erforderliga organisationen. Det kan vara aktuellt att i
detta sammanhang 6ver huvud ange vissa ekonomiska restriktioner for den fortsatta
planeringen. Hit bor vidare kunna hénforas t.ex. storre sporsmal om programindel-
ning, anslagsindelning eller 6ver huvud verksamhetens redovisning i budgeten.
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Grundlagen ldgger inte nagra hinder i vigen for en utveckling av planering
eller studier i ett lingre tidsperspektiv som syftar till att ge statsmakterna ett
forbittrat beslutsunderlag. Enligt vad departementschefen anférde (prop.
1973:90, s. 222) bor en sadan planering ledas av regeringen men ir ocksa av
utomordentligt intresse for riksdagen. Vad giller formerna for riksdagens
medverkan i sddan planering anfordes att riksdagen forst och frimst bor fa
del av information som utgér resultat av studierna och som kan vara av
betydelse for de beslut riksdagen skall fatta. Bestimmelser i 3 kap. 2 § RO
syftar till att trygga en sddan information. I Svrigt bor riksdagens medverkan i
det véisentliga fi formen av insyn i planeringsarbetet. Insynsférfarandet kan —
anfordes det — astadkommas inom ramen for riksdagens nuvarande
arbetsformer och kriver inte nagra sirskilda foreskrifter i RF eller RO.

De allménna principer som sedan ldnge ligger till grund for den tekniska
utformningen av budgetsystemet tar huvudsakligen sikte pa att budgeten
skall innehélla en redovisning som &r 6ppen, fullstindig, rittvisande och
6verblickbar. (For en nirmare redogorelse hinvisas till SOU 1952:45 och
SOU 1973:43, 5. 245.) Principerna har inte faststllts i lag eller forordning.
Hér kan ndmnas den s.k. fullstindighetsprincipen som innebir att statsbud-
geten bor omfatta all statlig verksamhet och ange alla de medel som beriknas
inflyta till eller utbetalas fran statliga myndigheter eller andra statliga organ.
Néra samband med denna princip har bruttoprincipen, enligt vilken for varje
forvaltningsomrade samtliga utgifter och inkomster skall komma till synes i
budgeten. Avsteg gors emellertid frén dessa principer, t.ex. for stora delar av
socialférsékringssystemet, bl.a. i friga om den allminna tjdnstepensione-
ringen, dér inkomster uppbérs och tas i ansprak helt utanfor statsbudgeten
samt for de affirsdrivande verken for vilka endast 6ver- eller underskott av
verksamheten fors upp pa statsbudgeten. Principerna stiller krav pa
budgeten som i forsta hand ett informationssystem. Endast i begrinsad
utstrickning och indirekt ger de grunder for budgetens funktion som medel
for att styra forvaltningsmyndigheter.

Regeringsformen tillater inom vida ramar variation mellan minimum och
maximum av anslagsstyrning frin riksdagens sida. Utvecklingen har ocksa
gatt i den riktningen att stora anslag stills till regeringens forfogande med
betydande frihet for regeringen att sjilv bestimma éver anvandningen inom
ramen av generella riksdagsuttalanden. Vidare har man inom regeringsfor-
mens ram stor frihet att vélja mellan olika typer av anslagsstyrning.

Nir riksdagen stiller ett anslag till regeringens forfogande, har beslutet
vanligen dubbel innebord. Riksdagen anger savil dndamaélet med anslaget
som villkor for dess anviandning. Riksdagen kan besluta att hogst det
anvisade beloppet far anvindas for indamalet (reservationsanslag, obeteck-
nade anslag) eller att dndamalet far tillgodoses dven om det anvisade
beloppet 6verskrids (forslagsanslag).

Regeringen kan i regleringsbrevet ytterligare precisera de dndaméal med
och villkor for anslaget som riksdagen angett. Regleringsbreven ir det
instrument genom vilket regeringen stiller de anslagsmedel som riksdagen
har anvisat for olika andamal till de verkstéllande myndigheternas forfogan-
de och dér regeringen narmare anger till vad och pa vilket sitt medlen skall
anvindas och vilka utgiftsslag som far utnyttjas for detta. Aven andra
foreskrifter och eventuella restriktioner fér medelsanvindningen anges i
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regleringsbrevet. Detta ar foljaktligen ett mycket viktigt instrument for
regeringen for att ge innehall at statsbudgeten och styra verksamheten inom
statsforvaltningen. I sammanhanget kan ndmnas att regeringsformens krav
(RF 8:7-10 och 8:13) pa att generella bestimmelser av regeringen skall ha
formen av férordning inte édger tillampning pa regleringsbrevens anslagsan-
knutna foreskrifter for aktuellt budgetar.

2.4 Kontrollmakten

Folket i val kontrollerar riksdagen. Riksdagen har som en huvuduppgift att
granska regeringens allmanna politik —en kontroll av regeringen som politisk
ledning. P& riksdagen ankommer ocksd en Overvakning av regeringens
funktion som forvaltningsledning och hogsta instans inom férvaltningen.
Riksdagen bevakar dven att myndigheter och offentliga funktionérer lojalt
och effektivt forverkligar de direktiv for samhéllsverksamheten som har
givits i lagar och andra beslut. En insyn i forhallandena inom olika
férvaltningsomraden kan ocksa ge riksdagen underlag for nya beslut. Att
granska rikets styrelse och forvaltning anges i regeringsformens inledande
kapitel om statsskickets grunder som en av riksdagens huvuduppgifter (RF
1:4).

Ett visst moment av kontroll for angivna syften kan ségas ligga i riksdagens
allménna stéillning i forhallande till regeringen. Riksdagens sakbehandling av
regeringens forslag kan saledes anses hora till dess kontrollmakt i vid
bemirkelse. En betydelsefull mdjlighet till kontroll av forvaltningens
resursanvindning innefattas i riksdagens ratt att bestimma 6ver statsutgif-
terna. Av grundliggande betydelse for riksdagens kontrollmdjligheter ar
reglerna om drendenas sakbehandling i utskotten. Utskott har bl.a. ritt att
pa eget initiativ vicka forslag hos riksdagen i frdgor som ligger inom dess
kompetensomrade (RO 3:7). De statliga forvaltningsmyndigheterna ar
skyldiga att till utskott limna upplysningar och yttranden (RO 4:10).
Forvaltningsmyndighet under regeringen kan dock hénskjuta utskottets
begiran till regeringens avgorande.

1974 ars grundlagreform innebar inte nagra mer betydelsefulla sakliga
andringar av reglerna om riksdagens kontrollmakt. Regleringen av riksda-
gens kontrollmakt (RF 12 kap.) har begrénsats till att avse de sérskilda
réttsliga institut dar kontrollfunktionen dr den dominerande. I regeringsfor-
men anvisas saledes riksdagen vissa medel for parlamentarisk kontroll av
regeringen. Bestimmelserna preciserar statsradens politiska och juridiska
ansvar cch anvisar medel for riksdagen att utkréva politiskt ansvar (institutet
misstroendeforklaring), for enskild riksdagsledamot att vinna upplysning,
vicka debatt och dirmed utéva parlamentarisk kontroll (sporsmalsinstitu-
ten) och for den rittskontroll och forvaltningskontroll som skall utféras av
vissa riksdagens organ: konstitutionsutskottet, riksdagens ombudsman (JO)
och riksdagens revisorer.

Regeringens forvaltningskontroll regleras inte i grundlag med undantag
for att justitiekanslern omnimns som ett av de organ som lyder under
regeringen (RF 11:6). Verksamheten vid de regeringen understillda
sdrskilda tillsyns- och granskningsorganen regleras vad géller justitiekanslern
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(JK) i lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn och férordningen
(1975:1345) med instruktion for justitiekanslern samt vad giller riksrevi-
sionsverket (RRV) i myndighetens instruktion (1973:444). Riksdagen har
ocksd i principbeslut tagit stéllning till dessa organs allminna verksamhets-
inriktning, organisation m.m.

Regeringen dr i vésentliga avseenden fri att vilja inriktning, utformning
och omfattning av kontrollen av forvaltningsmyndigheterna. Insatser som
kréiver sérskilda resurser forutsitter att riksdagen beviljar medel. Vissa
generella krav pd forvaltningskontrollen pa myndighetsnivé finns intagna i
den allménna verksstadgan (1965:600). En stor del av regeringens mer
16pande forvaltningskontroll sker inom ramen fér den arliga budgetproces-
sen. Regeringens krav pd myndigheterna kommer hir till uttryck i
budgethandbokens allménna krav pé resultatanalys pA myndighetsniva eller i
mer detaljerade krav i sdrskilda myndighetsspecifika budgetdirektiv. Mer
forutséttningsloés utvardering sker oftast genom att regeringen beslutar
tillsdtta offentliga kommittéer eller utredningar inom regeringskansliet.
Aven forskningsorgan kan ges utvérderingsuppdrag. Vidare kan regeringens
funktion som besvérsinstans inrymma en kontroll av understillda myndig-
heter.

Inom respektive forvaltningsomrade utfors forvaltningskontrollen av
ansvariga myndigheter. En myndighets organisation, arbetsordning och
interna bestdmmelser i 6vrigt utformas ocksd oftast med hinsyn till
kontrollaspekter pa verksamheten. For den redovisningsmassiga kontrollen
finns ett antal revisionskontor samt inom affirsverken sirskilda interna
revisionsenheter. Revisionskontoren faststéller planer for revisionen efter
samrad med vederborande myndighet. RRV har tillsynsansvar 6ver konto-
rens verksambhet.

Det svenska rittssystemet skiljer sig fran vad som giller i manga andra
linder genom att de allminna domstolarna inte tilldelats nagra viktiga
kontrollfunktioner gentemot statsférvaltningen. De svenska allminna dom-
stolarna har begridnsade mojligheter att omprova eller underkinna férvalt-
ningsmyndighets beslut. Vad giller myndighetsutévning eller annan rittstill-
lampning anfértror manga bemyndiganden &t forvaltningsmyndighet att
allsidigt och slutgiltigt prova en viss fraga, dvs. en exklusiv beslutanderiitt.
De allmédnna domstolarnas kontroll 6ver forvaltningen har ssmmanfattats pa
foljande satt (Stromberg 1980):

Bara i ndgra undantagsfall kan en svensk domstol direkt upphava eller ogiltigforklara
ett beslut efter besvir eller klandertalan. Den svenska domstolskontrollen ver
forvaltningen sker huvudsakligen i indirekta former genom att domstolen i sina
domskil konstaterar att ett visst beslut ar felaktigt. Detta kan ske pa tva olika sitt. En
domstol kan préva ett forvaltningsbesluts giltighet i samband med dess tillimpning och
eventuellt végra sin medverkan till beslutets forverkligande eller sanktionering; en
sddan provning kan dga rum i samband med civil talan, ansvarstalan mot den enskilde
eller verkstillighetstalan. Vidare kan en domstol komma att bedoma riktigheten av ett
forvaltningsbeslut vid provning av ansvars- eller skadestdndstalan mot tjinstemin eller
skadestandstalan mot stat eller kommun.

Regeringsformen ger dock domstolar och andra offentliga organ en ritt och
skyldighet att besluta att inte tillimpa en féreskrift om man finner att den star
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i strid med en 6verordnad forfattning eller att stadgad ordning i néagot
vasentligt hanseende har asidosatts vid foreskriftens tillkomst, s.k. lagprov-
ningsritt (RF 11:14). Har riksdagen eller regeringen beslutat foreskriften,
skall tillimpning dock underlatas bara om det materiella eller formella felet
ar uppenbart.

Principen om allménna handlingars offentlighet 4r grundlagfist i tryckfri-
hetsférordningen. Hérigenom dr en myndighets verksamhet 6ppen for insyn
fran massmedia, organisationer och enskilda. Ett annat inslag i forvaltnings-
kontrollen dr reglerna om personalens ansvar, framst brottsbalkens regler
om myndighetsmissbruk m.m. (20 kap. BrB). For den enskilde medborgaren
torde dock de viktigaste medlen for att kontrollera férvaltningen ha sin grund
i férvaltningslagens (1971:290) regler om forvaltningsforfarandet vid myn-
dighetsutdovning mot enskild och lagens regler om ritten att anfora besvir.
Har den enskilde utsatts for ett brott i tjdnsteutdvningen har han ratt att fa till
stdnd bade ansvarstalan (20 kap. RB) och skadestandstalan (skadestandsla-
gen 1972:207) mot tjanstemannen. Vid fel eller féorsummelse vid myndig-
hetsutdovning kan dessutom stat och kommun bli skadestandsskyldiga enligt
bestimmelserna i skadestandslagen.

Sirskilda tillsyns- och granskningsuppgifter har tilldelats riksdagens konsti-
tutionsutskott, riksdagens ombudsman, riksdagens revisorer samt justitie-
kanslern och riksrevisionsverket. De tva senare dr understéllda regeringen.
Kontrollorganens uppgifter och stéllning ér i korthet de foljande.

Konstitutionsutskottet (KU) skall granska statsradens tjédnsteutévning och
regeringsdrendenas handlaggning. KU har i princip generell initiativratt som
medger att utskottet — utan hinder av uppgifts- och ansvarsférdelningen
mellan utskotten — kan ta upp fragor till behandling. P4 KU:s initiativ gjordes
viss precisering och avgriansning av granskningsuppgifterna i samband med
att institutet misstroendeforklaring kom till vid den partiella grundlagrefor-
men 1968-69 (enkammarreformen). Grundtanken ar att KU:s granskning av
statsradens tjansteutdvning och regeringsirendenas handldggning skall vara
administrativt och inte politiskt inriktad (KU 1968:20 s. 40). Endast KU (ej
riksdagens revisorer) har ritt att granska regeringens administrativa
praxis.

KU:s granskningar innehaller numera iakttagelser och synpunkter av tvé
slag, dels en granskning av administrativa fragor dar syftet kan sdgas vara att
ge en bred belysning av praxis och vid behov ge vigledande synpunkter for
regeringens framtida agerande och dels en kontroll av ett antal sdrskilda
amnen betriffande regerings praxis dar tyngdpunkten laggs vid en detalj-
granskning av hanteringen av ett antal enskilda drenden. Sedvanligt omfattar
granskningarna lagradsremisserna, propositionsavlimnandet, utgivningen
av svensk forfattningssamling (SFS) samt regeringens behandling av
riksdagens skrivelser. Regeringens utévande av normgivningsmakten har
varit foremal for sirskilda undersokningar.

Riksdagens justiticombudsmdan (JO) ar en utanfor den offentliga forvalt-
ningen staende, helt sjilvstindigt verkande institution som har sin grund i
folkrepresentationens fortroende. JO har tillsyn dver att de som utdvar
offentlig verksamhet efterlever lagar och andra forfattningar samt i Gvrigt
fullgor sina aligganden. Tillsynen omfattar i princip hela den offentliga
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verksamheten utom riksdagens, regeringens och de beslutande kommunala
férsamlingarnas verksamhet. Ombudsménnen skall sirskilt tillse att dom-
stolar och forvaltningsmyndigheter i sin verksamhet iakttar regeringsfor-
mens bud om saklighet och opartiskhet och att medborgarnas grundliaggande
fri- och rittigheter inte tridds for nér i den offentliga verksamheten. JO:s
huvuduppgift &r, enligt riksdagsuttalande (KU 1975/76:22, rskr 27) hésten
1975 i samband med viss reformering av verksamheten, “att tillvarata den
enskildes intresse av en lagenlig och korrekt behandling fran de offentliga
organens sida”. Ombudsmannen skall verka for att brister i lagstiftningen
avhjilps. JO-ambetet har allt sedan sin tillkomst varit konstruerat som ett
dklagarambete. Atalsmojligheten har emellertid efter hand kommit att
utnyttjas i allt mindre utstriackning. I stéllet har JO framst verkat genom
uttalanden angdende myndigheters och tjinsteméns dtgérder. Denna JO:s
tillsyn bedrivs genom provning av klagomal fran allménheten samt genom
inspektioner och andra undersokningar. Huvuddelen av tillgingliga resurser
anvinds for att handlidgga klagodrenden. Under senare tid har arligen ca
2 000 drenden blivit foremal for utredning och éverviganden medan ca 1 000
arenden avskrivits eller avvisats. JO:s egna tillsynsinitiativ &r av begrinsad
omfattning — ca 100-200 drenden per ar. Flertalet initiativirenden uppkom-
mer med anledning av JO:s inspektioner. JO har endast i begrinsad
utstrickning utnyttjat ritten att i framstéllning till riksdagen eller regeringen
vicka fraga om forfattningséndring eller annan atgérd fran statens sida.

Under senare ar har flera riksdagsmotioner behandlat JO-institutionen
och riksdagen har beslutat (KU 1982/83:7) tillkalla en utredning fér versyn
av JO-dmbetets verksamhet och organisation.

Justitiekanslern (JK) dr regeringens jurist, bevakar statens ritt och har som
regeringens hogste ombudsman tillsyn 6ver dem som utévar offentlig
verksamhet. JK fullgor ocksa vissa andra uppgifter, bl.a. att vaka over
tryckfriheten. Bestimmelserna om JK:s tillsynsuppgifter och befogenheter
vid tillsynen dri huvudsak identiska med de bestimmelser som giller for JO:s
tillsyn.

Tillsynen bedrivs liksom JO:s genom provning av klagomal fran enskilda
eller myndigheter, genom inspektioner eller genom att JK av eget initiativ tar
upp frégor som han erhéllit kinnedom om genom exempelvis uppgifter i
pressen. Ytterligare en form for JK:s tillsyn &r granskningen av de
arendeforteckningar de statliga myndigheterna arligen skall avge till JK.
Tillsynen utgér endast en mindre del av JK:s arbetsborda och har i jamférelse
med JO:s liten omfattning, ca 300 drenden per ér. Flertalet tillsynsidrenden
hirror fran anmélningar fran enskilda personer. Antalet inspektioner &r fa.
JK-utredningen har lagt fram betdnkandet JK-dmbetet (SOU 1978:59) som
remissbehandlats men dnnu ej lett till lagstiftning.

Vid grundlagsreformen 6vervigdes bl.a. kontrollorganisationen. Foredra-
gande statsradet anforde foljande om den statliga revisionens allmidnna
uppbyggnad m.m. (prop. 1973:90 s. 226).

Den statliga revisionsverksamheten hade tidigare en kameralt betonad inriktning.
Numera ligger tyngdpunkten i en kontroll av den statliga verksamhetens indamalsen-
lighet och 16nsamhet. Kontrollen kan séigas ha ett tvafaldigt syfte. Dels efterstrivas att
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uppdaga och bota brister i myndigheternas organisation och effektivitet. Dels dr malet
att vinna kunskap om uppnddda resultat som underlag for nya beslut fran
statsmakternas sida.

Det 4r enligt min mening naturligt att den verksamhet som jag nu i korthet har
angivit leds av regeringen. Jag vill sdlunda framhalla det ndra sambandet mellan & ena
sidan redovisningen av kostnader och prestationer och 4 den andra den statliga
budgeteringen. Genom regeringens forsorg bor framtaget material och gjorda analyser
tillféras det underlag pa vilket riksdagen har att grunda sina beslut.

Jag anser det emellertid ocksa fullt i sin ordning att den av regeringen ledda
redovisnings- och kontrollverksamheten far ett komplement i en liknande aktivitet
inom riksdagen. Liksom beredningen &r jag av asikten att den nya, pa &mnesindelning
grundade utskottsorganisationen vl lampar sig for en kontinuerlig granskning av
resultatet av det statliga reformarbetet. Jag ser emellertid dven ett betydande vérde i
att en kontroll av den expanderande statliga verksamheten kan utovas av ett i
forhallande till statsforvaltningen helt fristdende och sjalvstandigt organ av den typ
som den nuvarande riksdagsrevisionen representerar. Ett sidant sarskilt revisionsor-
gan torde for riksdagens del ha en speciell uppgift att fylla i friga om information och
granskning i imnen som berér flera forvaltningsgrenar eller férvaltningen 6ver huvud
taget och som inte limpligen kan behandlas i de separata fackutskotten. Liksom
beredningen anser jag att nuvarande bestimmelser om riksdagens revisorer i det
vasentliga bor kvarsta ofoériandrade.

Riksdagen granskar den statliga verksamheten genom det parlamentariskt
sammansatta organet, riksdagens revisorer. De 12 revisorerna har samtliga
beslutsbefogenheter samlade hos sig. Kansliet har forvaltningsbevakande,
forslagsstillande och utredande uppgifter. Den av revisorerna bedrivna
granskningen skall framst ta sikte pa de resultat i stort som har uppnétts inom
olika verksamhetsomréaden. I enlighet dirmed skall revisorerna framfor allt
beakta frigor som dr av mera visentlig betydelse for den statsfinansiella och
forvaltningsekonomiska utvecklingen eller som berér grunderna for det
administrativa arbetets organisation och funktioner. Revisorerna dr ofor-
hindrade att uttala sig om behovet och angeldgenheten av olika statliga
ataganden. De skall fista uppmérksamheten pa mojligheter till 6kningar av
statens inkomster, till besparingar i statens utgifter och till effektivisering av
det statliga forvaltningsarbetet. Revisorerna tar arligen upp ett trettiotal
drenden av vixlande omfang. Granskningarna initieras huvudsakligen av
forslag fran revisorerna eller riksdagsutskotten. Granskningar pa forslag av
enskilda medborgare forekommer endast undantagsvis.

Riksdagsrevisorernas verksamhet har under 1960- och 70-talet varit
foremal for debatt, utredning och overvdaganden. Vissa forandringar av
begrinsad riackvidd har genomf6rts, bl.a. en narmare samverkan mellan
riksdagens revisorer och utskotten vid planeringen av granskningen. En del
motionsforslag har syftat till en genomgripande férdndring av den totala
statliga revisionen.

Riksrevisionsverket (RRV) har till uppgift att vara regeringens organ for en
i forhallande till myndigheterna extern revision och att inom statsforvalt-
ningen svara for redovisning och dirmed sammanhéngande frégor. Enligt
principbeslut av riksdagen (prop. 1967:79, SU 1967:82, rskr 194) skall RRV:s
forvaltningsrevision (sakrevision) vara “’en fortlépande tillsyn 6ver all statlig
och statsunderstddd verksamhet som dr visentlig ur ekonomisk synpunkt.
Kontrollen skall inriktas pa att bedéma l6nsamheten av verksamheten och pé
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en provning av att verksamheten bedrivs i sa effektiva former som mojligt.”
Kameralrevisionen, som tidigare var RRV:s huvuduppgift, fick hérvid en ny
inriktning (redovisningsrevision), decentraliserades och omvandlades till
myndighetsintern revision genom s.k. revisionskontor vars verksamhet
stélldes under RRV:s tillsyn. Motivuttalanden vid grundlagreformen gav,
som redovisats, stod at att forvaltningsrevisionen huvudsakligen organiseras
som en regeringen understélld funktion.

Utgangspunkten och ramen fér RRV:s revision ar regeringens syften med
myndigheternas verksamhet och riktlinjer for deras handlande. Regeringens
bedémningar och viarderingar utgér alltsa utgangspunkten for revisionen.
RRV:s forvaltningsrevision granskar och ifragasitter inte de mal som
statsmakterna formulerat for en verksamhet. RRV:s forvaltningsrevision
bedrivs huvudsakligen pa verkets eget initiativ. Verket viljer fritt revisions-
objekt inom ramen for sin instruktion och den allmdnna inriktning av
verksamheten som beslutats av regering och riksdag och granskningarna
avslutas med en sjélvstdndig bedomning frén verkets sida. Regeringen har i
regel limnat RRV:s forslag till granskningsinriktning i planer och anslags-
framstéllningar utan erinran. Under senare tid har RRV - i linje med det
forslag som forvaltningsutredningen framlagt i SOU 1979:61 Fornyelse
genom omprovning — orienterat revisionen mot sadana forhallanden inom
statsforvaltningen som har stor betydelse for att kunna omprova och
omprioritera offentliga dtaganden. I budgetpropositionen 1983 har civilmi-
nistern framhallit att verket bor prioritera denna verksamhetsinriktning vad
giller det av verket initierade revisions- och utredningsarbetet. Enligt
féredraganden dr det av storsta vikt att verket haller en hog beredskap for
olika slag av 6versynsuppdrag som aktualiseras i omprioriterings- eller
omprovningssyfte.



SOU 1983:39

3 Regeringens styrande funktion

Vara fyra dldsta regeringsformer — fran ren 1634, 1719, 1729 och 1772 - hade
i stor utstrickning karaktiren av férvaltningsstadgor, som ingdende beskrev
de olika myndigheternas organisation och uppgifter. I de tva senaste
regeringsformerna — fran aren 1809 och 1974 — lidggs en avsevart storre vikt
vid riksdag och regering. I den nu gillande regeringsformen och den
kompletterande riksdagsordningen ges ytterst detaljerade bestammelser om
riksdagens arbetsformer. Regeringens funktionssdtt ar mera sparsamt
reglerat i grundlagen, och forvaltningens néstan inte alls.

Tyngdpunkten i det konstitutionella regelsystemet har foljaktligen for-
skjutits fran administration till politik. Detta avspeglas redan i det inledande
kapitlet, som fastlagger den grundliggande funktionsférdelningen mellan de
olika statsorganen. Om riksdagen heter det att den “ér folkets framsta
foretradare. Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och
bestimmer hur statens medel skall anvindas. Riksdagen granskar rikets
styrelse och forvaltning.” Om regeringen sags enbart att den “’styr riket” och
»ir ansvarig infor riksdagen”. Om myndigheterna heter det i RF 1:8 endast
att det “for rattskipningen finns domstolar och for den offentliga forvalt-
ningen statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter”. I RF 1:9 anges att
forvaltningsmyndigheterna i sin verksamhet skall beakta allas likhet infor
lagen samt iakttaga saklighet och opartiskhet”.

Inneborden av den styrande funktion som tilldggs regeringen i RF 1:4 dr
relativt knapphindigt behandlad i forarbetena. Forfattningsutredningen
(SOU 1963:17, 5. 151) beskrev rollfordelningen mellan riksdag, regering och
férvaltningsmyndigheter pa foljande sitt:

P4 riksdagen ankommer att fatta vésentliga politiska beslut — beslut avseende
malsittningen for den samhlleliga verksamheten och den grundléggande avvigningen
av olika intressen — samt att utova kontroll av regeringens och andra myndigheters
verksamhet. Rekryteringen till riksdagen ér i 6verensstimmelse harmed politisk och
riksdagsledamoterna har ett politiskt ansvar, som valjarna kan utkréva vid de allmanna
valen. Regeringens mest visentliga uppgifter dr ocksd av politisk natur. Hértill kommer
en stor grupp drenden som &r av samma slag som dem andra myndigheter handlagger.
Foreningen av olika uppgifter préglar sdvél rekrytering som ansvarssystem. Statsrads-
posterna besittes framst efter partipolitiska grunder men med beaktande jamvil av
andra hinsyn och ansvarigheten ar i forsta hand politisk men innefattar ocksa
forvaltningsmissig och rittslig provning. Férvaltningsmyndigheterna har att verkstalla
de beslut som riksdag och regering fattar och pé det enskilda fallet tillimpa lagar och
andra forfattningar. Domstolarnas uppgift att skipa ratt kan &venledes betraktas som
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en tillimpning pé& det konkreta fallet av gillande réttsregler. For de flesta slag av
kvalificerad forvaltningstjanst och fér domartjénst krdvs speciell utbildning och
rittsligt &mbetsansvar galler i full utstrackning.

Négon upprikning av regeringens funktioner i grundlagen var inte nodvin-
dig, ansdg forfattningsutredningen. I utredningens forslag (s. 154) var
“konstruktionen i stéllet den att sa langt som méjligt 6vriga statsfunktioner
specificeras, och att regeringens verksamhet, forutom de i regeringsformen
angivna uppgifterna, i princip kan omfatta allt som ej ar férbehallet annat
statsorgan eller pa annat satt reglerat i grundlag eller lag. Detta sitt att
betrakta riksstyrelsefunktionen ansluter sig till uppfattningen att regeringen
ar det statsorgan som har huvudansvaret for initiativ, planering och 6verblick
betraffande hela den statliga verksamheten.”

Inte heller grundlagberedningen fann anledning att nidrmare diskutera
regeringens uppgifter. ”Den narmare inneborden av att regeringen styr riket
framgar av RF i 6vrigt”, hette det i beredningens betinkande (s. 121). En
lika obestdmd hanvisning aterkom i foredragandetexten. Holmberg-Stjern-
quists grundlagskommentar (s. 51) sammanfattar tankarna bakom RF 1:4 pa
foljande satt:

I'motiven (prop. 1973:90, s. 230) ségs, att av regeringsformens innehall far man lisa sig
till innebérden av den styrande makten. Enligt RF 8 kap. har regeringen ett eget
normgivningsomréde och kan hér utfirda férordningar; den kan dven efter delegation
av riksdagen utfarda férordningar pa andra omraden. Enligt RF 9 kap. star statens
medel och dess 6vriga tillgangar till regeringens disposition att anviindas i enlighet med
vad riksdagen bestamt. Av RF 10 kap. kan man utlésa att regeringen har omfattande
befogenheter i fraga om utrikespolitiken. Av RF 11 kap. framgér att under regeringen
lyder de statliga forvaltningsmyndigheterna (bortsett fran riksdagens). “Dessa star
alltsd”, som grundlagberedningen uttryckte saken (SOU 1972:15, s. 122), ™till
regeringens forfogande som organ vid styrandet av riket”. RF 13 kap. ger regeringen
sdrskilda befogenheter under krig och krigsfara.

Men allt som ingar i den styrande makten ér inte omndmnt i grundlagstexten. Over
huvud torde gilla, att den styrande funktionen i 1974 ars RF — liksom i 1809 ars — bor
uppfattas som en restfunktion forst och framst i forhallande till riksdagens funktioner.
Den styrande funktionen har emellertid ocksa en sida som vetter dt forvaltningsmyn-
digheternas uppgifter och hir dr grinsen mera flytande. (var kurs.)

Den féljande framstillningen syftar till att belysa denna “flytande grins”. I
avsnittet 3.1 tecknas forst nagra huvudlinjer i den langa historiska utveckling
som lett fram till den nuvarande funktionsférdelningen mellan regerings-
kansliet och den statliga forvaltningen. Dérefter underséks vilka befogen-
heter som enligt 1974 érs regeringsform tillerkidnns regeringen i relationerna
gentemot de statliga forvaltningsmyndigheterna (3.2) och 6vriga statliga
organ (3.3). De forandringar som intritt under senare r genom avséndring
av regeringsuppgifter, delegering och decentralisering och genom nya
styrtekniker som t.ex. rambudgetering ges sedan ytterligare belysning i det
foljande kapitlet.
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3.1 Dualismen i svensk statsforvaltning: en historisk
bakgrund

Den svenska statsférvaltningen beskrivs ibland som “dualistisk”. Hédrmed
avses den funktionsférdelning som etablerats mellan departement och verk. I
spetsen for statsférvaltningen star ett regeringskansli, som med internatio-
nella matt métt 4r mycket litet. Dess funktion ar att bereda och expediera
regeringsirenden. Det 16pande forvaltningsarbetet ankommer daremot pa
fristiende myndigheter, som pa eget ansvar har att verkstélla riksdagens och
regeringens beslut. Myndigheterna ar understillda regeringen, men har
ingen lydnadsplikt gentemot chefen for det departement under vilket de
sorterar. S.k. ministerstyrelse av forvaltningen anses inte vara tillaten.

I flertalet linder rader en annan ordning. Varje fackminister har dér att
leda och ansvara for en sektor av forvaltningen. De administrativa
funktionerna fullgors huvudsakligen inom ramen for stora regeringsdepar-
tement. Pé vissa hall forekommer dock édven fristaende forvaltningsorgan
med varierande grader av sjilvstdndighet. Frankrike anfors ofta som
exempel pa en konsekvent genomford ministerforvaltning. I Férenta
Staterna ir storre delen av den federala forvaltningen genom departementen
direkt understilld presidenten. I England, Danmark och Norge tillimpas
huvudsakligen ministerférvaltning, men fristaende organ férekommer ock-
sa. Aven i det finska statsskicket, som star ndrmare det svenska, fullgors
viktiga forvaltningsuppgifter av departementen.

Klyvningen mellan departement och verk ar resultatet av en lang historisk
utveckling. De kollegier som inrattades under 1600-talet var ursprungligen
néra knutna till konungens rad. Enligt 1634 ars regeringsform fanns fem
riksimbetsmin (drotsen, marsken, amiralen, kanslern och skattmaistaren)
som samtidigt var radsherrar och kollegiepresidenter. Under Karl XI kom
radet att skjutas i bakgrunden, medan verksamheten vid kollegierna
fortsatte. Kanslikollegiet utvecklades successivt till att bli det mest centrala
organet for regeringsarbetet. Genom Karl XII:s kansliordning ar 1713
uppdelades det pa sex expeditioner med ansvar for olika delar av
riksstyrelsen.

Personalunionen mellan radet och kollegierna forsvagades och upphorde
under den tidigare delen av frihetstiden. Under detta skede 6kade stédndernas
inflytande 6ver forvaltningen. Radet forblev relativt svagt och avskaffades
helt genom Gustaf I11:s forenings- och sikerhetsakt 1789. Erfarenheterna av
savil stindervildet” som “envildet” firgade den forfattningsdiskussion
som ledde fram till 1809 ars regeringsform. Under inflytande av maktdel-
ningsliran sokte grundlagsstiftarna dra en klar grans mellan den lagstiftande
makten och den verkstillande makten, dvs. riksdagen och konungen.
Statschefen gavs ritt att “allena styra riket”, men det foreskrevs ocksa att
han skulle inhdmta “underrittelser och rdd” av ett statsrid med nio
ledamoter. Av dessa var endast tva, justitiestatsministern och utrikesminis-
tern, ansvariga for vissa forvaltningsomraden, medan en tredje, hovkans-
lern, nirmast fungerade som en bitridande utrikesminister. De Gvriga sex
statsrdden gavs inga bestimda uppgifter.

Kanslikollegiet avvecklades ar 1801. Dess expeditioner levde emellertid
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kvar, och 4r 1809 indelades kansliet i fyra ansvarsomraden, vart och ett med
en statssekreterare i spetsen. Statssekreterarna hade att féredra regerings-
arendena i statsradet och deltog dven i besluten nir deras egna irenden
avgjordes.

Statsforvaltningen i 6vrigt berérdes foga i 1809 ars regeringsform. De
detaljerade regler om olika verks sammansittning, aligganden och arbets-
former som ingatt i alla tidigare regeringsformer (1634, 1719, 1720 och 1772)
hade nu bortfallit. Utover vissa bestimmelser om befordringsgrunder och
formerna for tillsittande och avsittande av imbetsmin stadgades endast (RF
47 §) att

...rikets kollegier, lantregeringen tillika med alla andra verk samt hogre och ligre
ambetsmiin, skola forvalta de dem édliggande sysslor och virv, enligt de instruktioner,
reglementen och foreskrifter, som redan givna éro eller framdeles kunna givas, lyda
Konungens bud och befallningar och ricka varandra handen till fullgérande déirav och
av allt vad rikets tjdnst utav dem fordrar; blivande de Konungen i laga ordning
ansvarige, om négot utav dem underlites och forsummas eller olagligen behandlas.

Ambetsverken skulle alltsa dven fortséttningsvis vara understéllda konung-
en. Detsamma géllde statssekreterarna och deras kansliexpeditioner. Nagon
sjdlvstandighet for statsforvaltningen &syftades inte, utan dualismen mellan
kansliet och verken uppstod framfér allt genom att varken statsraden eller
statssekreterarna gavs nagon befogenhet att pa eget ansvar fungera som
mellaninstanser mellan konungen och verken. I realiteten kom kansliexpe-
ditionerna att spela en relativt begriansad roll, och det system som etablerats
utsattes for en ihdllande kritik. De ansatser till departementalstyrelse som
inforts hade, ansag man, inte fullf6ljts. Resultatet hade blivit bristande
enhetlighet, svag sammanhallning, ineffektivitet, dubbelarbete och oklara
ansvarsforhéllanden.

Relationerna mellan statsradet och dmbetsverken diskuterades vid samt-
liga riksmoten under 1800-talets forsta hlft, och flertalet riksdagar uttalade
sig for fordndringar i syfte att Gverbrygga den klyfta som uppstatt mellan de
béda nivderna. Vid sidan hirom framférdes forslag om indragningar av
overflodiga tjanster och om en klarare grinsdragning mellan de administra-
tiva och de rittsskipande funktionerna.

Redan 1810 drs riksdag yrkade pa en begrinsad dversyn av forvaltnings-
organisationen. Den kommitté som féljande ar tillsattes foreslog ar 1812 att
en mer forutsittningslés omprévning borde verkstillas. Samma &r framlade
regeringen en proposition om en ny organisation av regeringsmakten. Sex
ledamoéter av statsrddet borde ges rang av “’statsministrar’” for olika
forvaltningsomraden. Héarigenom skulle man kunna “sammanbinda den
verkstillande maktens atgdrder” och nd en klarare ansvarsfordelning.
Propositionen avslogs av riksdagen, som dock stéllde sig bakom forslaget om
en ny kommitté. Nagon utredning kom emellertid inte till stand, och
stinderna upprepade sitt krav ar 1815. Vid det foljande riksmotet 1817-1818
tillsattes ett sérskilt utskott for att prova fragan om statsforvaltningens
organisation.

Sérskilda utskottet 1817-1818 uttalade sig till forman fér en enhetlig
organisationsform. Réttsfragor borde avskiljas frén kollegierna och tjinster-
na som kollegiepresidenter och kollegieledaméter dras in. I stillet skulle
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ledningsansvaret dverldmnas till sirskilda ministrar. Utskottet hoppades att
en departementsindelning av regeringskansliet skulle bidra till en storre
effektivitet och en starkare ansvarskénsla: “En tdvlan skulle uppkomma
mellan de sirskilda departementerna att utmérka sig for drift, ordning och
skyndsamhet.”

Négot beslut om detta forslag fattades inte av stinderna, utan med
hénvisning till sina tidigare uttalanden anholl de &nyo om en sérskild
kommitté. En sadan tillsattes ar 1819. I det betinkande som kommittén for
styrelseverkens reglering avlimnade ar 1822 gick majoriteten inte fullt sa
langt som 1817-1818 4ars sirskilda utskott. Grunddragen for “en svensk
ministére” fanns redan i gillande regeringsform, hette det. Flera ledamoter
av statsradet borde nu ges ledningsansvar for olika forvaltningsomraden.
Rittsfragorna borde skiljas ut fran dmbetsverken, men dessa borde dven
framgent svara for de egentliga forvaltningsuppgifterna. Att gora departe-
mentscheferna till kollegiepresidenter vore dock att fran en “hogre och
vittomfattande verkningskrets” rycka ner dem till “géromal av en lagre och
inskrinktare natur”. Kommittén ville vidmakthalla en skiljelinje mellan
styrelse” och “forvaltning” — “styrelsen med uppsikten over det hela,
prévande de allménna behoven och vidtagande sina dispositioner endast i
stort, under det att forvaltningen hade att sysselsatta sig blott med detaljerna,
sammandraga de spridda tillgdngarna och hélla den stringaste rakenskap
dver minsta smasak, pa det att allt matte vara redo for den ovanifran
kommande dispositionen”. Kommittén foreslog dock att vissa kollegier,
bl.a. kommerskollegium och bergskollegium, skulle omvandlas till kontor
inom departementen.

Det sirskilda utskott som tillsattes vid 1823 ars riksdag anslot sig till
huvudlinjerna i kommitténs forslag, men tryckte hirdare pa behovet av
central ledning och kontroll. Om departementscheferna verkligen skulle
kunna ansvara for forvaltningen inom en viss styrelsegren var det inte
tillrickligt att de ombesorjde beredningen av regeringens érenden. De maste
ocksa bedriva en ’fortfarande tillsyn och ledning” av férvaltningen och utéva
formanskap 6ver alla understillda dmbetsverk och myndigheter inom
respektive omrade. De ansvariga statsraden borde dérfér ha vittgaende
befogenheter att infordra upplysningar och férklaringar fran underlydande
imbetsmin, besvara forfragningar om verkstilligheten av utfirdade forfatt-
ningar och anbefallda atgirder, dvervara radplagningar i underordnade
kollegier och &mbetsverk och bestamma turordningen for handldaggningen av
olika drenden inom forvaltningen. Forslaget reviderades nagot av konstitu-
tionsutskottet och togs upp till provning av 1828-1829 ars riksmoéte, dér det
dock avslogs i alla fyra standen.

Vid foljande riksméte, 1834-1835, ventilerades flera olika uppslag om hur
klyftan mellan statsridet och dmbetsverken skulle kunna Gverbryggas.
Somliga menade att kollegiepresidentposterna borde férsvinna och verken
styras av “amovibla souschefer” under departementscheferna. Andra
yrkade p4 att de konsultativa ledamoterna av statsradet borde utndmnas till
chefer i rikets kollegier och styrelseverk, medan féredragningen som tidigare
borde ankomma pé statssekreterarna. Det forslag som vann riksdagens
gillande gick ut pa en departementalreform utan samtidig forédndring av
dmbetsverkens stillning. Statsradet skulle ges sju ledaméter med ansvar for
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olika forvaltningsomraden och tre konsultativa ledamoter. Samtidigt skulle
de fyra statssekreterarimbetena avvecklas. I realiteten kan reformens
innebdrd ségas ha varit att statssekreterarna upphaéjdes till statsrad samtidigt
som antalet passiva ledaméter av statsradet minskades. Departementalre-
formen godkéndes slutgiltigt vid 1840 ars riksdag.

De nya departementscheferna hade emellertid sma méjligheter att fungera
som ledare for de olika forvaltningsgrenarna. Ambetsverkens fristiende
stdllning bestod oférandrad. En “forindrad reglering av styrelseverken”
efterlystes av Konungen i trontalet till 1844 ars riksdag och diskuterades
ingdende vid detta riksméte. Det allménna besvirs- och ekonomiutskottet
uttalade sig for en inordning av verken under departementen. Den
departementala styrelseformen maste sakna nodig enhet och kraft om den
kollegiala styrelseformen bibehélles bredvid densamma, hette det. De
administrativa verken borde dirfor fordndras till byrder eller avdelningar
under departementen, sedan rittsliga, fiskaliska och revisionella drenden
6verforts pa andra instanser. Utskottets hemstillan limnades emellertid
utan bifall av stdnderna.

Regeringen sékte dock pa egen hand stéirka sin stillning gentemot verken.
Genom en forordning av den 18 maj 1849 tillerkindes departementscheferna
ratt att ”da deras 6vriga goromal det medgiva och de finna sidant av néden,
bevista sessionerna hos de forvaltningsverk, som 4ro under varderas
departement lydande, samt dérvid ej mindre deltaga uti Overldggningarna,
fastdn icke uti besluten dn ock av dessa dmbetsverk och deras tjinstemén
dska och erhélla de upplysningar, som i ett eller annat avseende kunna i dem
tillhérande tjanstedrende erfordras”. Férordningen ir sedan linge obsolet
men har veterligen inte upphévts.

Tanken pd en mer genomgripande integration av statsforvaltningen
aterkom vid 1856-1858 ars riksméte. I en skrivelse till Kungl Maj:t anholl nu
standerna om en ny 6versyn av forvaltningsorganisationen. Man énskade ett
narmare samband mellan verken och statsdepartementen for att na
“mojligaste enkelheti drendenas behandling i forening med nodig sakerhet™.
Flertalet verk borde dirfér forenas med departementen som sirskilda
avdelningar och arbeta under departementschefernas hogsta chefskap och
6verinseende. Nagon ministerstyrelse borde dock inte inféras, understrok
standerna. Manga beslut skulle kunna fattas av imbetsménnen sjilva, enskilt
eller kollektivt. Vissa beskattningsdrenden borde enligt skrivelsen dverforas
till kammarratten.

Den utredning som tillkallades med anledning av stindernas initiativ gick
dock inte fullt sa langt i sina forslag. Samordningen mellan verk och
departement borde frimjas genom andra medel én en fullstindig samman-
slagning. Ambetsverken borde dven framgent ha en fristdende stéllning, men
under departementschefernas formansskap. Varje verk borde sortera under
ett enda departement. Genom omlokalisering borde man vidare efterstriva
att alla de verk som horde till ett visst departement kunde arbeta under
samma tak som departementets kansliexpedition. Slutligen borde personal-
rotation mellan verken och kansliexpeditionen stimuleras. Betinkandet
angdende forandrad organisation av rikets styrelse- och forvaltningsverk
(1859) foranledde dock ingen proposition fran regeringens sida.

Ett nytt forslag om sammanslagning av flertalet verk med statsdeparte-
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menten framstilldes av sirskilda utskottet vid 1868 ars riksdag. Enligt
utskottet borde rittsirendena 6verforas till domstolsvasendet. Ambetsverk
av typ vig- och vattenbyggnadsstyrelsen, skogsstyrelsen, fangvardsstyrelsen,
generallantméterikontoret och 6verintendentsaimbetet borde ddrefter inord-
nas som underavdelningar eller byraer i departementen. Betrdffande verk
med mer omfattande verksamhet — poststyrelsen och generaltullstyrelsen —
avstod dock utskottet fran att ta stdllning. Sarskilda utskottets forslag bifélls
av andra kammaren men avslogs i forsta kammaren och hade darmed
forfallit.

Under 1800-talets senare decennier kom debatten och reformstravandena
i 6kande omfattning att kretsa kring regeringskansliets organisation. Under
1870-talet inférdes en byraindelning i departementens kansliexpeditioner.
Ett statsministerimbete inrdttades ar 1876. En rad forslag framfordes om
tillskapande av nya departement. Ofta forutsattes hiarvid att nagot eller négra
av dmbetsverken skulle kunna indragas. Ett jordbruksdepartement inrat-
tades ar 1900 och ett handelsdepartement ar 1919. Det senare aret klovs dven
civildepartementet i ett kommunikationsdepartement och ett socialdeparte-
ment. Nya dmbetsverk tillkom i allmdnhet genom utbrytningar ur gamla
myndigheter, men i négra fall genom avspjilkning av funktioner frén
departementen. Den langa debatten om inrdttande av en hogsta forvaltnings-
domstol krontes ar 1909 med tillkomsten av regeringsrétten.

I anslutning till denna reform tillkallades ar 1908 en kommitté for att
overviga vilka foljdédndringar som borde vidtas i departementens arbete.
Utredningen, som valde namnet departementalkommitterade, tog ett brett
grepp pa sitt dmne och framlade ar 1912 forslag om en genomgripande
férdandring av den hogre statsforvaltningen. Den bestaende organisationen
tyngdes enligt kommittén framst av foljande brister:

1. Erforderlig fackkunskap vid regeringsiarendenas behandling i statsdepartementen
och sirskilt vid deras foredragning i statsradsberedningen saknas i allménhet.

2. Dubbelarbete med avseende pa regeringsarendenas handldggning dger rum genom
dessas behandling bade i statsdepartement och i centrala verk, vilket dubbelarbete
fransett okade forvaltningskostnader vallar forseningar och tidsutdridkt vid
drendenas beredning och avgorande.

3. De centrala dmbetsverken intar i foérhallande till departementscheferna en sa
fristdende stillning, att en enhetlig och planmasig ledning av statsforvaltningen
forsvaras.

4. Samarbete mellan flera verk och myndigheter, som har att taga befattning med
regeringsdrendens handldggning, ér inte genomfort i erforderlig mén och i laimpliga
former.

Kommittén hade sympatier for en ministerstyrelse av den typ, som utbildats i
andra konstitutionella stater i Europa. Utredningen ansag sig dock av
politiska skil inte kunna férorda en omdaning av centralférvaltningen efter
ministerstyrelsens monster. Tiden var inte mogen harfor. Det ma vara
framtiden forbehallet att, nir omstindigheterna foranleda dartill, betrdda
ministerstyrelsens vag’’, konstaterade kommittén.
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Kommittén foreslog i stéllet kompromissen att de centrala verken — med
vissa undantag — skulle forenas med de statsdepartement, till vilka de horde,
och organiseras som bestandsdelar av dessa departement. Vissa verk — som
statskontoret och kammarritten — liksom en del specialmyndigheter skulle
dock alltjdmt sta utanfor. De senare skulle i fortséttningen bendmnas icke
verk utan anstalter, t.ex. riksforsakringsanstalten. De i departementen
inflyttade verken skulle visserligen behalla sin sjilvstidndighet, men de
kommitterade ville 6ka departementschefernas inflytande bl.a. genom
aterupplivande av ritten f6r departementschefen att bevista ambetsverkens
styrelsesammantridden. Verken skulle ombildas till departementsavdelning-
ar och departementskontor.

Remisskritiken blev mycket héftig. Fran verkens sida hivdades med stor
enstimmighet att dmbetsverkens fristaende stillning var en “hérnsten i det
svenska forvaltningssystemet, sadant det under arhundraden utvecklat sig”.
En rubbning av denna funktionsférdelning skulle leda till ministerstyrelse
och “’politikens intagande i verken”. En inordning av férvaltningsfunktio-
nerna i regeringskansliet skulle undanrdja “’det vdrn mot partivildet, som
dnnu finnes i de centrala dmbetsverkens sjalvstidndighet™. En 16sning enligt
kommitténs linje skulle kunna bli ett "attentat mot verkens méjligheter att
kunna fylla sina uppgifter”’. (Citerat efter Schotte s. 454.)

Regeringen tog ar 1915 avstand fran departementalkommitterades forslag
om en enhetlig centralférvaltning. En utredningsman, f. civilministern Axel
Schotte, tillkallades for att 6vervéga vilka av kommitténs forslag om dndrade
arbetsformer m.m. som kunde genomféras inom ramen fér en ofériandrad
tudelning av statsforvaltningen. Schottes betinkande uppstillde en lindring
av statsrddens arbetsborda som ett visentligt mal. Detta kunde nés bl.a.
genom att drenden av administrativ art i storre utstrickning decentralise-
rades fran regeringen till verken. Vidare borde beslutsritten for vissa
kategorier av drenden Overforas fran regeringskonseljen till departements-
cheferna sjdlva. Schotte rekommenderade ocksa atgirder for att bereda
departementscheferna 6kad hjalp och 6kat stod vid deras politiska verksam-
het.

Efter regeringsuttalandet ar 1915 har varken riksdag eller regering tagit
initiativ till en mer grundliggande omgestaltning av foérhallandena mellan
departement och verk. Vad som hirefter intriffat dr frimst att enskilda
arendegrupper brutits ut fran regeringskansliet och anfortrotts at nya eller
gamla dmbetsverk. Statsforvaltningen har expanderat kraftigt sivil pa
central som pa regional och lokal niva. Arbetsfordelningen mellan departe-
ment och verk har ofta uppmarksammats vid Gversyner av de statliga
insatserna inom olika sektorer. Harutdver har man vid flera tillfillen i mera
systematiska former sett Over funktionsfordelningen mellan de bada
nivaerna. Ar 1939 foreslogs siledes vissa decentraliseringsatgédrder av en
sarskilt tillkallad utredare (K H Levinsson). Under slutet av 1940-talet
arbetade en sirskild decentraliseringsutredning, som i ett trettiotal rapporter
aren 1948-49 framlade forslag till decentralisering inom olika delar av
forvaltningen. Under aren 1963-65 genomférdes en utredning av arbetsfor-
merna i regeringskansliet som sedermera Overgick i en fortldpande
bevakning av mojligheterna till delegering fran regeringsnivan. En ny
decentraliseringsutredning redovisade i en rad delbetinkanden aren 1975-78
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savil enskilda forslag till utflyttning av beslutanderitten som mera princi-
piella 6verviganden om inriktningen av det fortsatta decentraliseringsarbe-
tet (SOU 1978:52). Riktlinjer harfér godkédndes ar 1979 av riksdagen. Ar
1979 tillkom #ven decentraliseringsdelegationen som ett organ inom
regeringskansliet for samordning m.m. av fragor om lokalisering och
decentralisering av statlig verksamhet.

3.2 Regeringens befogenheter gentemot
forvaltningsmyndigheterna

I 1809 ars RF stadgades — som ovan redovisats — inte mycket mer om de
statliga myndigheterna én att de skulle "lyda Konungens bud och befallning-
ar’” (RF47 §). Under det langdragna utredningsarbete som ledde fram till var
nuvarande regeringsform dgnades fragan om relationerna mellan statsmak-
terna och forvaltningen en mycket begransad uppmarksamhet. I det forslag
som forfattningsutredningen presenterade gavs myndigheterna en ungefér
lika sparsam behandling somi 1809 ars RF. Nagon fordndring av géllande ratt
asyftades inte. Utredningen inskrinkte sig till att ge 47§ i den gamla
regeringsformen en moderniserad utformning:

Rikets forvaltningsmyndigheter skola fullgéra sina uppgifter efter vad i lag och annan
forfattning stadgas och i enlighet med utfdrdade anvisningar.
Grundldggande bestimmelser om forvaltningsforfarandet givas i lag.

Detta forslag framkallade en tdmligen haftig remisskritik. En rad instanser
gjorde gillande, att bestimmelsen gav en onyanserad eller missvisande bild
av forvaltningsmyndigheternas stéllning. Hogsta domstolens ledamoter
ansag definitionen av verkens lydnadsplikt vara alltfér generellt och
kategoriskt avfattad. Regeringsrittens ledamoéter fann lydelsen ofullsténdig
och delvis oriktig. Hovrdtten over Skane och Blekinge anforde att
bestimmelsen visserligen inte var mer oriktig dn stadgandet i 47 § i 1809 ars
regeringsform, varav det utgjorde en Gverarbetning. I verkligheten intog
dock forvaltningsmyndigheterna en sjdlvstandig stallning pé vissa omraden,
sdrskilt sadana dir de hade att triffa avgoranden om enskildas ratt. En rad
ambetsverk anforde liknande synpunkter. Lénsstyrelsen i Jdmtlands lén
ansag att det foreslagna stadgandet i forsta stycket med den utformning det
fatt innebar “ett visentligt intrdng i den sjélvstandighet och skyldighet att
handla efter eget omdéme och pa eget ansvar, som enligt svensk rattstradi-
tion tillkommer forvaltningsmyndigheterna. Denna forvaltningsmyndighe-
ternas stéllning far icke trddas for nar.”

Mot denna bakgrund sokte grundlagberedningen négot nérmare ange
granserna for myndigheternas sjilvstidndighet. De allmédnna bestimmelserna
om forvaltningen uppdelades i tvé paragrafer. I den forsta (10:4) fastslogs, att
justitiekanslern, riksaklagaren, polisvisendet, forsvarsmakten, centrala
myndigheter och dmbetsverk, ldnsstyrelserna och andra statliga forvaltnings-
myndigheter lyder under regeringen. Uttrycket “lyder under regeringen”
angavs i motiven innebdra dels att enskild minister inte har nigon befalsratt
over myndigheterna, dels att en foreskrift fran regeringen skall riktas till
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myndigheten som sadan, inte till tjansteman hos myndigheten. Myndighe-
ternas lydnadsplikt kvalificerades emellertid genom ett stadgande (10:5) av
foljande lydelse:

Domstolar och f6rvaltningsmyndigheter skall handligga drenden, tréffa sina avgoran-
den och dven i 6vrigt handla i enlighet med rittsordningen, sddan denna framgir ur
grundlagarna samt ur andra lagar, forordningar, foreskrifter och rittsregler. Ingen
myndighet, ej heller riksdagen, far bestimma, hur domstol eller annan myndighetskall
i sarskilt fall skipa ritt eller eljest tillimpa rittsregel.

Syftet med forsta satsen i detta stadgande var att ge eftertryck at kravet pa
normmadssighet i myndigheternas verksamhet. I det forslag till ny regerings-
form som sedermera framlades och vann riksdagens bifall uttrycktes detta
krav i stillet genom en foreskrift i 1 kap. 1 §: ”Den offentliga makten utovas
under lagarna.” Det gavs harigenom en hogre dignitet men samtidigt en ligre
precision. I stéllet for rattsordningen, sadan denna framgar ur grundlagarna
samt ur andra lagar, forordningar, foreskrifter och rittsregler’ hinvisar 1974
ars regeringsform enbart till "lagarna”. Ndgon avsikt att friskriva myndig-
heterna fran skyldigheten att folja normer av lidgre valér kan dock inte utlisas
av motivtexten.

Den inskrdnkning i denna skyldighet som ticktes av den andra satsen i
grundlagberedningens forslag delades i forslaget till ny regeringsform upp i
tvd olika paragrafer. Betriffande domstolar foreskrevs foljande (11:2):

Ingen myndighet, ej heller riksdagen, far bestimma, hur domstol skall doma i det
enskilda fallet eller hur domstol i 6vrigt skall tillimpa rittsregel i sédrskilt fall.

For forvaltningsmyndigheter fick begransningen av lydnadsplikten gentemot
overordnade organ foljande lydelse (11:7):

Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ, far bestimma,
hur férvaltningsmyndighet skall i sarskilt fall besluta i drende som rér myndighetsut-
6vning mot enskild eller mot kommun eller som ror tillimpning av lag.

I jamforelse med grundlagberedningens forslag ger regeringsformen zlltsa en
sndvare bestdimning av forvaltningsmyndigheternas sjélvstidndighe:. Lyd-
nadsplikt foreligger inte nar ett drende ror myndighetsutdvning mot enskild
eller mot kommun eller ror tillimpning av lag. Avvikelsen fran grundlagbe-
redningens forslag motiverar departementschefen pa foljande sitt (s. 397-
398):

Det av beredningen anvéinda begreppet rittsregel ar ganska obestdmt. Enligt mangas
uppfattning innefattar begreppet bl.a. administrativa bestimmelser om forveltnings-
myndigheternas interna forhallanden och om forhallandet mellan olika statliga
myndigheter inbordes. Det ér vidare att observera att forvaltningsmyndigheterna inte
bara handlagger drenden utan ocksa utévar faktisk verksamhet av olika slag. Denna
faktiska verksamhet kan vara reglerad genom bestimmelser som ir att betrakta som
réittsregler. Enligt min mening bor i enlighet med vad som uttalats &v vissa
remissinstanser RF:s forbud mot direktiv till forvaltningsmyndighet for sarskilda fall
ges en storre konkretion och fasthet én vad grundlagberedningens férslag i &mnet har.
Forbudet bor begransas till att omfatta forvaltningsmyndigheternas handlaggning av
drenden, medan myndigheternas faktiska handlande limnas utanfér. Vidare bor
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forbudet i forsta hand ta sikte pa sidana drenden som rér myndighetsutdvning mot
enskild. Med myndighetsutdvning mot enskild avser jag hérvid, i anslutning till vad jag
nyss uttalade rérande det generella begreppet myndighetsutévning, utovning av
befogenhet att for enskild bestimma om férmaén, rattighet, skyldighet, disciplindr
bestraffning eller annat jamforbart forhallande. Det &r framfor allt nar det ar fraga om
drenden av denna typ som det dr ett starkt rittssdkerhetsintresse att forvaltningsmyn-
digheterna ér fullt sjalvstandiga i forhallande till 6verordnade organ. Férbudet mot
direktiv i sdrskilda fall torde emellertid béra omfatta ocksa myndighetsutdvning mot
kommun. Fér kommunerna ir det av betydelse att ingen myndighet och inte heller
riksdagen kan bestimma hur férvaltningsmyndighet skall besluta i ett arende som ror
en mot kommun riktad myndighetsutévning. Férbudet mot direktiv i sérskilda fall
torde ocksa bora omfatta en del drenden som har annan karaktar an som forut sagts.
Overvigande skal synes namligen tala for att forbudet bor omfatta alla drenden som
ror tillimpning av lag. Harvid avses inte bara drenden i vilka viss av riksdagen beslutad
lag tillimpas utan dven drenden i vilka fraga ar om tillimpning av verkstallighetsfo-
reskrifter till lagen som regeringen kan ha utfirdat med stéd av 8kap 13§ i
departementsforslaget.

Konstitutionsutskottet (KU 1973:26 5. 71) gjorde en ytterligare precisering
av inneborden i begreppen rittsregel” och “tillimpning av lag’:

Begreppet rittsregel torde innefatta alla administrativa bestimmelser om forvaltnings-
myndigheternas interna forhallanden och om forhallandet mellan olika statliga
myndigheter inbérdes. Nir det giller arenden om tillimpning av sadana bestimmelser
bor éverordnad myndighet ha rétt att bestimma hur den underordnade myndigheten
skall besluta i sarskilt fall. Forbudet mot direktiv i sdrskilda fall i friga om drenden som
ror tillimpning av lag har det sirskilda motivet att regeringen eller annan overordnad
myndighet inte bor fa ingripa i enskilda fall savitt angar amnen dir den grundlédggande
normen beslutats av riksdagen. Nir det géller myndighetsutovning mot enskild eller
mot kommun garanterar paragrafen dock att den beslutande forvaltningsmyndigheten
ir sjilvstandig och oberoende édven i drenden som ror tillimpning av regeringsforord-
ningar eller andra forfattningar av lagre valor dn lag och av sedvaneratt.

Varav bestar da férvaltningsmyndigheternas formella lydnadsférhallande till
regeringen, beaktat de begransningar som foljer av RF 1:6 och 11:7? Petrén —
Ragnemalms grundlagskommentar ger f6ljande sammanfattning:

Vad som aterstar av den i 6 § 1 st. féreskrivna lydnadsplikten visavi regeringen &r
salunda att regeringen — férutom inom hela féltet fér generellt inriktad verksamhet
sasom planering och budgetarbete — kan ge direktiv om forvaltningsmyndighets
faktiska handlande i srskilt fall och om handlaggning av konkreta drenden, i den mén
dessa varken avser lagtillimpning eller myndighetsutovning.

Forvaltningsmyndigheternas grundlagsskyddade frihet att bestimma efter
eget omdome syftar primdrt till att garantera rattssédkerheten vid forvalt-
ningsmyndighets myndighetsutdvning eller tillimpning av lag med de
preciseringar som framgér av citerade regler och motiv. Det bor uppmérk-
sammas att bestimmelserna i RF 11:7 inte syftar till att begrénsa regeringens
ritt att utfirda generella foreskrifer enligt reglerna i regeringsformens
kapitel 8 utan syftar till att garantera forvaltningsmyndighets oberoende vid
beslut i vissa enskilda drenden.

Till det fredade omradet kan ddremot inte foras organisatoriska och
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administrativa forhallanden savida de inte regleras i lag, vilket dr mindre
vanligt. Det finns saledes inget i regeringsformens ordalag eller motiv som
forbjuder eller pabjuder viss organisation av forvaltningsmyndighet, vissa
beslutsformer, viss forvaltningsledning eller intern administration eller som
reglerar forhéllandet mellan olika forvaltningsmyndigheter inbordes t.ex. i
fraga om samverkan. Fragor om administrativ effektivitet, rationaliseringar,
hushéllning med tilldelade medel behandlas inte heller, Nu namnda fragor
faller saledes normalt inom omrédet for regeringens direktivritt enligt RF
1126

Regeringsformen (RF 11:7) reglerar endast forvaltningsmyndigheternas
handléggning av drenden och behandlar inte deras s.k. faktiska handlande.
Vad avses da med begreppet faktiskt handlande? Hit hanfors uppgifter som
har karaktér av service eller prestationer till den enskilde, t.ex. undervisning,
sjukvard, kommunikationer, men &4ven informerande, radgivande eller
opinionsbildande uppgifter. De nimnda uppgifterna innebir normalt inte
maktutdvning eller tvang mot den enskilde. I den man myndighetens
agerande och atgirder medfor rattsverkningar for den enskilde dr dessa
saledes oftast inte det priméra syftet, utan en indirekt f6ljd av verksamheten.
Att hélla en lektion i en skola ar t.ex. en faktisk handling, medan en
disciplinér bestraffning av en skolelev ér ett drende som skall behandlas av
skolmyndigheten och innebar myndighetsutévning mot enskild. Till det
faktiska handlandet hor ocksa uppgifter som tillsyn, 6vervakning och
inspektionsverksamhet, t.ex. en polismans patrullering eller trafikévervak-
ning eller en yrkesinspektdrs kontroll av en arbetsplats. I den man
tjidnstemannens agerande medfér iakttagelser som leder till forbud eller
foreldgganden — daremot inte rad eller information — uppkommer érenden
som innebdr myndighetsutévning mot enskild, varvid reglernai RF 11:7 skall
tillampas.

Till det faktiska handlandet kan hanféras manga forvaltningsuppgifter som
stiller hoga krav pa tjansteménnens utbildning, kunnande och erfarenheter.
Den samlade sakkunskapen, “vetenskap och beprévad erfarenhet™, kan
finnas uttryckt i teorier, hypoteser, professionella synsitt och normer.
Verksamheten kan innehalla viktiga inslag av utvecklingsarbete, framatsyf-
tande eller omdanande verksamhet, som ofta initieras av forvaltningsmyn-
digheten sjilv inom ramen for givna regler, riktlinjer och anslag. Myndig-
heten har da getts i uppgift att forverkliga statsmakternas intentioner for
samhillsutvecklingen, bidra till att I6sa samhillsproblem eller hantera
konflikter i samhillet. Visentliga delar av myndigheternas initiativverksam-
het hor saledes samman med vad som férvaltningsrittsligt betecknas som
faktiskt handlande.

Regeringsformens bestimmelser om férvaltningsmyndigheternas stillning
avser som ndmnts att ge garantier for myndigheternas oberoende vid
handldggningen av vissa drenden och uttrycker rittssikerhetskrav. Rege-
ringsformen innehdller ddremot inte ndgra bestimmelser som ger en
principiell grund fér eller uttrycker krav pa férvaltningsmyndigheternas
sjalvstandighet och oberoende i friga om initiativverksamhet eller aktiviteter
som syftar till att snabbt och effektivt soka forverkliga statsmakternas
direktiv och intentioner, att aktivt ta itu med missforhallanden som uppdagas
inom myndighetens sakomrade, att bedriva utvecklingsarbete eller finna
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vigar till omprévning av befintlig verksamhet. Nu ndmnda uppgifter faller
saledes inom ramen for regeringens direktivratt enligt RF 11:6. Till skillnad
fran rittssikerhetskraven dr de krav som kan stillas pd dndamalsenliga,
rationella och utvecklingsinriktade myndigheter —dvs. i stort vad som brukar
avses med effektiva myndigheter —inte grundlagfista. Sddana krav kommer i
stillet till uttryck i lagar, utgiftsbeslut, forordningar och regeringsdirek-
tiv.

Den nidrmast foregdende framstéllningen har tagit upp till behandling de
grundlagsbestimmelser som direkt har till syfte att reglera férvaltningsmyn-
digheternas stillning. I anslutning hartill har belysts i vad mén regeringsfor-
men uttrycker réttssikerhets- och effektivitetskrav pa forvaltningen och hur
ansvaret fordelas mellan de politiska organen och forvaltningen. Regerings-
formen innehéller emellertid ocksa ett antal bestimmelser som for sin
tillimpning forutsétter sjalvstandiga forvaltningsmyndigheter. Aven dessa
bestimmelser bidrar till att definiera forvaltningsmyndigheternas stéllning.
En genomgéing av dessa bestimmelser kan darfér komplettera bilden av
myndigheternas grundlagsskyddade sjélvstédndighet.

Regeringsformens kapitel 7 om regeringsarbetet innehaller foljande
bestimmelse (RF 7:2):

Vid beredningen av regeringsirenden skall behovliga upplysningar och yttranden
inhamtas fran berérda myndigheter. I den omfattning som behévs skall tillfélle limnas
sammanslutningar och enskilda att yttra sig.

I grundlagspropositionen framholl justitieministern (s. 287) “att formerna
for regeringens rent interna beredning av olika slag av regeringsdrenden inte
bor lasas fast i grundlag™. I enlighet hirmed innehaller regeringsformen inte
nagra bestimmelser om t.ex. det offentliga utredningsvasendet. I fraga om
remissinstitutet anforde justitieministern (s. 287):

Att det som ett led i beredningen av regeringsiarende i stor utstrickning inhdmtas
yttranden frén myndigheter, organisationer och andra enskilda sammanslutningar ar
ett karaktiristiskt och betydelsefullt inslag i svensk politisk beslutsprocess ... Det dr
enligt min mening naturligt att ordningen med remisser fran regeringen som ett led i
beredningsarbetet dven i fortsittningen kommer till uttryck i RF.

I den citerade paragrafen stadgas att "’behovliga upplysningar och yttranden
skall inhdmtas fran berorda myndigheter”. Det dr departementen som avgor
vilka myndigheter som skall anses vara berorda av ett visst regeringsirende
och som skall beredas tillfille limna upplysningar och yttra sig. Ddremot kan
regeringen inte foreskriva vad en myndighet skall uttala i ett yttrande.
Det kan noteras att forvaltningsmyndigheternas i grundlag fastlagda
réittighet och skyldighet att delge regeringen sina dsikter avser endast de fall
da en myndighet anmodas yttra sig 6ver drende som bereds av regeringen.
Regeringsformen innehéller inte nagon bestimmelse som ger forvaltnings-
myndigheterna ett utvérderingsansvar, dvs. en generell ritt och skyldighet
att sjilvstidndigt och sakkunnigt folja och virdera utvecklingen inom sitt
omrade. Inte heller tillerkinns myndigheterna i grundlagen ndgot ansvar for
att genom forskning, utveckling, planering och kunskapsférmedling initiera
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foérdndringari den offentliga verksamheten, att aktivt bidra till att frambringa
nyaidéer och synsitt, t.ex. genom egna aktiviteter eller genom att ta stilining
till forskningsresultat eller vad som fors fram i debatten och att fora fram till
allméin kdnnedom iakttagelser och slutsatser och vid behov féresla overvi-
ganden av regeringen, dvs. ett initiativ- och informationsansvar. Allméinna
bestimmelser av nu namnd inriktning finns emellertid i viss utstrickning i
den av regeringen beslutade allmidnna verksstadgan (1965:600) som de flesta
statliga forvaltningsmyndigheter har att rétta sig efter. Bl.a. stadgas (2 §) att
forvaltningsmyndigheterna “’skall vidtaga eller hos regeringen foresla de
forfattningsdndringar eller andra atgarder som dr pakallade eller i 6vrigt
lampliga™.

Verkstadgans bestimmelser torde kunna ses som krav pa att férvaltnings-
myndigheterna skall verka fér &ndamalsenlighet och rationalitet och vara ett
regeringens instrument for att uppdaga eventuella administrativa olidgenhe-
ter av beslutade forfattningar. I 2 § pabjuds ocksa ett allmédnt bevaknings-
ansvar. Savitt kan utldsas av verkstadgans ordalydelse och férarbeten (SOU
1951:12, s. 25) éaldgger den ddremot inte forvaltningsmyndigheterna att
sjdlvstdndigt utvdrdera, informera om eller fornya den egna verksamhe-
ten.

Enligt RF 11:8 far riksdagen inte — i vidare mén &n som f6ljer av grundlag
eller riksdagsordningen — fullgora rattskipnings- eller férvaltningsuppgifter.
Enligt departementschefen (s. 401) bor forvaltnings- och rittskipningsupp-
gifterna ligga hos regeringen, forvaltningsmyndigheterna och domstolar-
na:

.. . den nu diskuterade bestammelsen bor forst och framst innebéra att riksdagen inte
skall kunna besluta i sadan réttsskipnings- eller forvaltningsangeligenhet som enligt
sérskilda foreskifter ankommer pa regeringen, domstol eller annan myndighet. Detta
ar emellertid enligt min mening inte tillrackligt. Riksdagen bér i princip inte heller
kunna genom lag tillagga sig sjalv forvaltnings- eller réttskipningsuppgift, exempelvis
att besluta om naringstillstand eller expropriation. Ocksa denna grundsats bér komma
till tydligt uttryck i RF.

Bestimmelsen i RF 11:8 begransar ocksa friheten for riksdagens ledaméter
att vid plenum i riksdagen ta upp till debatt fragor om forvaltningsmyndighets
beslut och atgérder. Ytterligare regler harom ges i riksdagsordningen (RO
2:10 och 12). Forhallandet har motiverats av grundlagberedningen
(s. 258).

De fragor om myndigheternas handlande i konkreta fall, som pa sé sitt ar uteslutna
fran beslutskompetensen, far inte heller bli foremal fér nagot sjalvstindigt bedsmande
under kammarfoérhandlingarna i ett ritteligen vickt “beslutsirende”.

Det sagda dr emellertid inte sa att forsta att domstolars domar eller andra
myndigheters dtgirder inte skulle kunna - liksom hittills — &beropas som utganagspunkt
eller exempel vid diskussion om t.ex. behovet av lagindring. Vad som ér ovidkom-
mande &r omdomen om ldmpligheten och rittsenligheten i myndigheternas agerande
mot bakgrunden av omsténdigheterna i varje enskilt fall.

Enligt bestimmelserna i RF 12:5 far riksdagsledamot framstilla interpella-
tion eller fraga till statsrad i angeldgenhet som angdr dennes tjinsteutovning.
Det foreligger inget hinder att ta upp enskilda regeringsdrencen till
granskning genom interpellation eller fraga. Aven regeringens eller enskilt
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statstads underlatenhet att vidta atgdrd som faller under regeringens
behérighet far aktualiseras. Andra myndigheters agerande far ddremot inte
goras till huvudsak vare sig i sjdlva sporsmalet eller i den efterfljande
debatten.

Regeringsformens kapitel 11 om réttsskipning och forvaltning behandlar
ocksa statstjanstemédnnens rattsstillning (RF 11:9 och 10), s.k. extraordindra
rittsmedel som resning och &terstillande av forsutten tid (RF 11:11),
regeringens dispensritt (RF 11:12) och instituten nad och abolition (RF
11:13):

Rittsregler kannetecknas av att de r bindande. De skall foljas s& lange de
giller, dvs. tills de upphévs av behorigt organ. RF 11:12 reglerar regeringens
ritt att medge undantag. Dispensbestimmelsen har foljande lydelse:

Regeringen far medgiva undantag fran foreskrift i forordning eller fran bestimmelse
som har meddelats med stod av beslut av regeringen, om ej annat féljer av lag eller
beslut om utgiftsanslag.

Med dispens menas att ett undantag i gynnande riktning fran en forfattnings-
bestimmelse medges i ett sérskilt fall. Regeringen kan dispensera fran
bestimmelser i lag endast om bemyndigande dértill limnats i lagen eller en
annan lag. Den kan vidare enligt RF 11:12 dispensera frén sina egna
foreskrifter i forordning, fran foreskrifter i understéllda forvaltningsmyndig-
heters forfattningar eller bestimmelser i vrigt som meddelats med stod av
beslut av regeringen. Den behover inte sarskilt forbehalla sig sddan
dispensritt genom ett uttryckligt bemyndigande i forfattningen i friga. En
férvaltningsmyndighet under regeringen far besluta om dispens fran en lag,
om stdd harfor finns i lagen eller annan lag, fran en férordning, om stéd
hérfor finns i lag eller férordning, samt fran en egen forfattning, om stod
hérfor finns i en 6verordnad forfattning eller i en av myndigheten sjilv
beslutad forfattning. En forutsittning for dispens dr genomgaende att
dispensbeslutet inte kommer i konflikt med nagon bestdmmelse av dverord-
nad natur.

Regeringens foreskrifter till forvaltningsmyndigheterna fér inte strida mot
lag. Skulle en konflikt 4ndd uppsta, blir bestimmelserna om den s.k.
lagprévningsritten (RF 11:14) tillampliga:

Finner domstol eller annat offentligt organ att en foreskrift star i strid med
bestémmelse i grundlag eller annan 6verordnad forfattning eller att stadgad ordning i
nagot visentligt hdnseende har &sidosatts vid dess tillkomst, far foreskriften icke
tillimpas. Har riksdagen eller regeriﬁgen beslutat foreskriften, skall tillimpning dock
underlatas endast om felet dr uppenbart.

Bestdmmelserna tar bl.a. sikte pa att hindra maktmissbruk. Fér férvaltnings-
myndigheterna innebér bestimmelserna att de har rétt—och skyldighet — att i
sin verksambhet sétta at sidan en foreskrift som strider mot en bestimmelse av
hogre konstitutionell valor. Provningen kan avse formerna for en forfatt-
nings tillkomst, frigan om den har beslutats av ett kompetent organ och dess
materiella 6verensstimmelse med hogre forfattning. Det skall dock krévas
ett uppenbart fel for att en lag eller forordning far sittas &t sidan.
Mojligheterna till en reell lagprovning minskar i regel ju mindre precist den
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ifragavarande 6verordnade regeln ér utformad. Lagprévningsritten utdvas i
princip ex officio. Detta innebér emellertid inte att prévning av eventuell
motstridighet mellan forfattningar av olika valérer ingdr som ett mera
normalt led i myndigheternas réttstillimpning. Hiarom anférde justitieminis-
tern — i Overensstimmelse med uttalanden i grundlagspropositionen av
davarande justitieminister — i samband med att lagprévningsritten kodifie-
rades i grundlag (prop. 1978/79:195 s. 42):

Auvslutningsvis vill jag erinra om att lagprévning enligt géllande synsitt kan bli zktuell
bara om en pastddd normkonflikt uttryckligen dberopas som grund for ett yrkande
eller om en myndighet i ett visst fall har sirskild anledning att formoda att en
normkonflikt foreligger. Ilagprovningsritten ligger alltsé inte ndgon allmén skyldighet
for myndigheterna att unders6ka om de réttsregler som skall tillimpas till dventyrs star
i strid med foreskrifter pa hogre niva.

3.2.1 Affarsverk

Bland de statliga forvaltningsmyndigheterna intar affirsverken en sarstill-
ning genom framst en storre frihet 4n andra myndigheter i sitt ekonomiska
handlande och i sin utformning av personalpolitiken.

Till de affirsdrivande verken hanfors sju statliga foretag: postverket,
statens jarnvagar, televerket, luftfartsverket, doménverket, statens vatten-
fallsverk och forenade fabriksverken. De har till alldeles dvervigande delen
affarsdrivande uppgifter. Men i nigra av affirsverken férekommer ett visst
inslag av tillsyns- och kontrolluppgifter.

Affédrsverken har tillkommit vid skilda tidpunkter. Det édldsta — postverket
— gar tillbaka pa en foérordning fran 1600-talet, medan de yngsta — forenade
fabriksverken och luftfartsverket — tillkom pa 1940-talet. Enligt vad
affirsverksutredningen anférde i sitt betdnkande Affirsverken (SOU
1968:45) ar “’valet av affiarsverksformen for ifrdgavarande sju rorelser inte
baserat pa entydiga och allméanna kriterier, som skulle predestinera en viss
statlig verksamhet att bedrivas i affirsverksform. Det ir i stillet de enskilda
verkens historiska utveckling och bedémningen vid tidpunkten for besluten,
som kommit att bli avgérande for valet av foretagsform.”

Affdrsverken dr inte sjilvstdndiga réttssubjekt utan ingdr i statsforvalt-
ningen. RF:s bestimmelser om foérvaltningsmyndigheter dger saledes
tillimpning pé affarsverken. Affirsverkens hogsta ledning #r utformad i
Overensstimmelse med vad som normalt géller for storre forvaltningsmyn-
digheter. I'spetsen star saledes en styrelse som utses av regeringen. Som delar
av statsforvaltningen ar affarsverken underkastade forvaltningslagens regler
om foérvaltningsfoérfarandet och ratten att anfora besvir. Offentlighetsprin-
cipen giller for affirsverken men sekretesslagen (1980:100) innehaller
bestimmelser fér den affarsmassigt inriktade offentliga verksamheten som
innebér att det allminnas intresse i avsevird omfattning skyddas vid
upphandling och i andra konkurrenssituationer. Aven i &vrigt maéste
afférsverken i betydande utstrickning folja statsférvaltningens generella
regler, t.ex. i friga om statstjdnstemédnnens anstillningsvillkor. I sin
personalpolitik har dock affdrsverken storre handlingsfrihet dn andra statliga
forvaltningsmyndigheter. De kan pé egen hand bestimma personalstyrkans
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storlek och anstélla personal.

Affirsverken har storre frihet i ekonomiska fragor 4n andra statliga
forvaltningsmyndigheter. For en férvaltningsmyndighet finns normalt en pé&
forhand i statsbudgeten angiven ekonomisk ram for verksamheten. De
affarsdrivande verken diremot skall ticka driftskostnaderna (inkl. avskriv-
ningar) med de l6pande intdkterna och dessutom limna avkastning pa
investerat statskapital. Affirsverkens tillgangar och skulder inkluderas i
statsbudgeten. Affirsverken har inte nagon sjélvstandig upplaningsrtt. Allt
langfristigt kapital tillskjuts av statsmakterna. De har inte heller disposi-
tionsritt over uppkomna vinster. Den redovisade nettovinsten, vilken kan
sdgas motsvara ett aktiebolags nettovinst plus ranta pa langfristigt kapital,
skall levereras in till staten. Affirsverk erldgger inte statsskatt och endast
dominverket och statens vattenfallsverk betalar nagra mer betydande
belopp i kommunalskatter (fastighetsskatter). Domiénverket har efter
riksdagsbeslut ar 1968 en storre ekonomisk frihet dn de Ovriga affdrsverken.
Dominverket far bl.a. fritt forfoga 6ver sina medel och besluta om
investeringar. Nagon driftstat faststills inte for verket. Regeringen har for
fem ar i taget faststillt hur mycket verket arligen skall inleverera till
statskassan. Inleveransen av vinstmedel motsvarar statens avkastningskrav
pa verket. Affirsverkens taxor faststills formellt av regeringen. Men i
flertalet fall har denna ritt delegerats till affarsverket i fraga.

Affiarsverken (undantaget luftfartsverket) har genom sérskilda bemyndi-
ganden getts ritt att forvdrva aktier i bolag eller att for sérskilda &ndamal
bilda aktiebolag. Justitiekanslern har nyligen i en utredning angdende
dominverket (dnr 2316-82-21) pekat péa vissa oklarheter i friga om
ansvarsfordelningen mellan verket och bolagen som torde beréra inte bara
dominkoncernen utan dven andra verk med dotterbolag. Enligt justitiekans-
lern bor denna fraga bli foremal for statsmakternas 6vervaganden. Rege-
ringen har aviserat att en éversyn skall goras av fragan om ledningen av de
statliga forvaltningsmyndigheterna. Utredningsuppdraget avses innefatta
bl.a. en 6versyn av verksstyrelsernas ansvar och relationerna mellan
myndigheterna och deras dotterforetag.

3.3 Regeringens befogenheter gentemot sirskilda
statliga organ '

Till den statliga sektorn hor manga organ, som inte ar férvaltningsmyndig-
heter under regeringen. En forsta sédan kategori utgors avdomstolarna. I en
andra kategori ingar de forvaltningsmyndigheter, som sorterar under
riksdagen: riksbanken, riksgéldskontoret, riksdagens revisorer och riksda-
gens ombudsmin. En tredje kategori bestar av statliga aktiebolag, en fjérde
av statliga stiftelser. I granslandskapet mellan offentlig och privat sektor
finns vidare vissa ekonomiska och ideella féreningar. Enligt RF 11:6 kan
forvaltningsuppgift éverldmnas till bolag, férening, samfillighet, stiftelse
eller enskild individ. Innefattar uppgiften myndighetsutovning skall detta ske
med stod av lag. Regeringens befogenheter gentemot dessa typer av statliga
organ #r i allmdnhet mer inskriankta dn dess befogenheter gentemot
forvaltningsmyndigheterna.
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3.3.1 Statliga aktiebolag

De statliga aktiebolagen dr fristaende juridiska personer och deras verksam-
het regleras av framst aktiebolagslagen (1975:1385). I ekonomiska avseen-
den ér aktiebolagen fristaende fran statsforvaltningen. Ett statligt bolag kan
pa egen hand fatta beslut om t.ex. en investering forutsatt att det kan klara
finansieringen. Ansvaret for verksamheten i bolagen ligger enligt aktiebo-
lagslagen pa bolagsstimman, styrelsen och verkstillande direktoren. For
forvaltningen ansvarar i forsta hand styrelsen och verkstillande direktoren.
Ytterst tillkommer &garansvaret regeringen. Den utdvar #4garansvaret
genom att representera statens aktier vid bolagsstimmorna. Riksdagen
uttalar sig i allmdnhet endast om riktlinjerna for verksamheten samt beslutar
pé forslag av regeringen om medelstillskott till enskilda statsigda bolag.

Bolagsstimman ar det hogsta beslutande organet. Med innehav av aktier
foljer viss rostrétt pa stamman. Den grundlidggande principen ér att de som
har majoriteten av réstrétten ocksa bestimmer i bolaget. Det finns dock ett
antal regler som syftar till att skydda minoriteter mot maktmissbruk.
Stdmman utser styrelse och revisorer och avgdr bl.a. om styrelse och
verkstéllande direktor kan beviljas ansvarsfrihet fér férvaltningen under det
gangna rikenskapsaret. Andringar i bolagsordningen, t.ex. vad avser
féremalet for verksamheten, avgors ocksd av stimman. Det statliga
aktieintresset i de direkt dgda bolagen foretrads vid stimman av ett ombud
som utses av regeringen eller, efter regeringens bemyndigande, av ett
statsrad. Statligt inflytande Gver ett bolags verksamhet kan nis genom att
sdrskilda bestammelser infors i bolagsordningen, t.ex. villkor for finansiellt
stod. Andra mojligheter till styrning finns ocksa, t.ex. avtal mellan staten och
bolaget som ér fallet for bl.a. Sveriges Radio.

Bolagsstyrelsen beslutar om fragor som avser forvaltningen i stort av
bolagets verksamhet. Den utser ocksé verkstéllande direktor. Styrelsen har
vittgdende befogenheter sirskilt om bolagsstimman inte anvinder sig av sin
réatt att ge direktiv for verksamheten. Styrelsen har befogenhet attinom givna
ramar vidta varje atgard som inte strider mot dndamaélet med bolagets
verksamhet och inte missgynnar nagon aktiedgare och detta oavsett om
bolaget behéver ta upp lan for att finansiera dtgirden.

Verkstéllande direktoren har ansvaret f6r den 16pande férvaltningen och
skall hirvid utgé fran de riktlinjer och anvisningar styrelsen meddelar. Den
verkstillande direktorens beslutanderidtt omfattar varje forvaltningsatgard
som med hénsyn till omfattningen och arten av bolagets verksamhet inte &r av
osedvanlig beskaffenhet eller stor betydelse. 1 vissa fall stricker sig
kompetensen till atgarder av sistnimnda slag, ndmligen nir styrelsens
stdllningstaganden inte kan avvaktas utan visentlig oldgenhet for verksam-
heten.

Ett aktiebolag har som nidmnts egen rittssubjektivitet. Det har egna
tillgdngar och skulder. Det &r inte underkastat de forvaltningsrittsliga
foreskrifter som géller fér myndigheter. T.ex. kan beslut av styrelsen eller
verkstillande direktoren inte 6verklagas. Offentlighetsprincipen giller inte
for verksamhet i aktiebolagsform. Patent- och registreringsverket for dock
ett offentligt register med vissa uppgifter om aktiebolagen. Bolagen ir
skyldiga sinda sina éarsredovisningar till verket. Arsredovisningarna ar
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dirmed offentliga handlingar. Vad giller de statliga féretagen 6verlaimnar
regeringen érligen en skrivelse (senast skr. 1982/83:20) till riksdagen med
uppgifter om foretagens verksamhet, ekonomi och framtidsutsikter m.m.
Atgirder har ocksa relativt nyligen vidtagits (prop. 1980/81:22, NU
1980/81:29, rskr 147) for att forstirka riksdagens insyn i de statliga
foretagen.

Aktiebolagsformen forutsitter i princip att olika aktiedgare genom att
tillskjuta kapital samverkar for att driva en vinstinriktad verksamhet.
Bolagsstyrelsens och verkstillande direktérens omfattande forvaltnings-
kompetens sammanhinger med att aktiebolagslagen utgar fran att aktiedga-
rens intresse i verksamheten dr vinstsyftet. Resultatet av verksamheten kan
da till stor del utldsas ur bolagets arsredovisning som skall faststillas av
bolagsstimman. Det finns dock inget formellt hinder mot att det endast finns
en aktiedgare och inte heller mot att verksamheten drivs utan vinstsyfte.
Aktiebolagsformen anvinds ocksa i stor utstrackning for att driva statlig
verksamhet i de fall da ett sjdlvstandigt réttssubjekt anses lampligt for
uppgiften.

De motiv som anforts for att anvdnda bolagsformen har varierat. Ett
avgorande skil torde ofta vara att bolagsformen méjliggér en affarsmassigt
marknadsanpassad verksamhet utan de bindningar betréiffande ansvarsfor-
delning, férvaltningsférfarande m.m. som féljer med myndighetsformen.
Aktiebolagsformen anvinds ocksa for icke-affarsméssiga &ndamal dven om
detta ir relativt ovanligt. Bl.a. bedrivs viss forskning i bolagsform. En del
kulturinstitutioner, t.ex. Operan och Dramatiska teatern, bedrivs i bolags-
form. Ett annat exempel pa icke-affdrsmassig anvandning av aktiebolagsfor-
men dr Svensk Bilprovning AB.

Tabell 1 Statliga foretag

Affirs- Kredit- Statsfo-  Svenska  Ovriga Summa
verken insti- retags- Varv- aktie-
tuten gruppen koncernen bolag
Omséttning milj.kr. 1981 37 572! 88 2432 15 401 7 320 59 403! 207 9393
1980 32 7291 72 9212 13 990 6034 517071 177 3813
Forandring i % +15 +21 +10 +21 +15 +17
Resultat fore disp. 1981 5 602! 1214 -1556 -1 600 22491 5909
o. skatt milj. kr. 1980 4 465! 1032 402 -1461 8831 5321
Forandring i % +25 +18 —487 -10 =Rl +11
Investeringar milj. kr. 1981 9 428! 167 1 844 347 37431 15 529
1980 7 3391 158 2334 306 29671 13 130
Forandring i % +28 +6 =21 +13 +26 +18
Medelantal anstillda 1981 157 320 3407 46 080 24 090 81434 312:331
1980 157 106 3568 46 390 24 728 82 613 314 405
Forandring i % +0 -5 -1 -3 -1 -1

1 Omfattar i flera fall annat redovisningsar
2 Avser utlaning
3 Inkl. kreditinstitutens utlaning

Kailla: Regeringens skrivelse 1982/83:20.
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Till de statliga féretagen hanfors i regeringens senaste redogérelse de sju
affdrsverken samt sju kreditinstitut och 160 aktiebolag i vilka staten har ett
dominerande &garintresse. De sju affirsverken och 167 bolagen dger helt
eller innehar andelar i 1049 bolag. De statliga féretagen varierar avsevért i
storlek och representerar en mangfald olika verksamhetsinriktningar. Hér
finns stora allmannyttiga foretag som post- och televerken och kreditinstitut
av skiftande storlek som PKbanken och Féretagskapital AB. Det finns
industriféretag som exempelvis AB Eiser och tjénsteproducerande féretag
som ABAB. Exempel pa bolag som &lagts speciella uppgifter av staten ir
Systembolaget AB och Penninglotteriet AB. Tabell 1 innehaller en
sammanstéllning 6ver de mest betydelsefulla foretagen.

3.3.2 Statliga stiftelser

Utmirkande for en stiftelse dr att en eller flera stiftare avsitter en
formogenhet for ett bestamt dandamal. Stiftarnas avsikter meddelas vanligen i
ett gdvobrev eller en sarskilt upprittad stiftelseurkund. Vad som féreskrivs
kan i princip inte dndras. Till skillnad frdn en férening har en stiftelse inte
ndgra medlemmar och dess intressenter kan inte fritt éndra i stadgarna for
verksamheten. En forvaltare eller styrelse kan utses att bestimma Over
stiftelsen och att verka for att angivna dndamal frimjas. En stiftelse som star
under en sjilvstdndig forvaltning ar ett sjalvstindigt rittssubjekt och kan
bl.a. fora sin egen talan. De avsatta medlen kan dven 6verlimnas till ett
redan existerande organ, exempelvis en statlig myndighet, for indamalets
tillgodoseende. I sistndmnda fall anvénds ofta begreppet fond i stillet for
stiftelse. Nagra klara granser kan dock inte dras mellan fonder och stiftelser.
Skiljelinjen mellan stiftelser som har respektive inte har egen forvaltning har
blivit oklar i och med att det forekommer att bl.a. statliga organ forvaltar
stiftelser med egen styrelse. Skiljelinjen mellan statlig férvaltning och statlig
tillsyn dr ocksa i en del fall oklar. Numera foreligger dock inte nagon storre
skillnad i réttsligt hinseende mellan stiftelser med olika férvaltningsformer.
Nagon registrering eller statligt erkinnande av en stiftelse krivs inte.
Stiftelseinstitutet har vuxit fram i praxis och dr endast i begrinsad
utstrdckning reglerat i lag. Det finns inte nagon samlad lagstiftning om
stiftelser av det slag som giller for aktiebolag och féreningar. Vissa regler om
forvaltning m.m. av stiftelser ges i lagen (1929:116) om tillsyn over stiftelser.
Statliga stiftelser dr dock i princip undantagna fran dessa bestimmelser.
Statliga stiftelser bildas i regel genom att regeringen faststiller stadgar for
stiftelsens verksamhet och forvaltning samt utser styrelseledaméter, i den
maénistadgarna inte har angetts att dessa skall utses pa annat sitt. Stiftelserna
far rattssubjektivitet genom att regeringen faststiller stadgarna for dem.
Statliga stiftelser bildas i allménhet for att driva viss verksamhet. I praktiken
har betréffande sédana stiftelser en visentlig urholkning av stiftelsebegrep-
pet skett. Vanligen dr ndmligen den for de enskilda stiftelserna grundlig-
gande formogenhetsdispositionen inte det visentliga. I allminhet utgor
stiftelsekapitalet en relativt blygsam summa, som i vissa fall 4r nirmast
symbolisk. Verksamheten finansieras i stéllet genom anslag 6ver statsbud-
geten. Anslagen kan vara forenade med villkor av olika slag. Det har
férekommit att formogenhetsdispositionen helt har ersatts med sidana
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anslag. Staten har dven med stod av lagen (1965:576) om stiéllforetrdadare for
kommun vid vissa avtalsforhandlingar m.m. ett inflytande 6ver anstallnings-
och arbetsvillkoren hos stiftelser.

Med denna utveckling blir den reella skillnaden mellan myndighet och
stiftelse diffus. Den bestar niarmast i att verksamhet i myndighetsform &r
bunden av ett relativt fast regelkomplex medan for verksamhet i stiftelseform
giller de regler som for varje sarskilt fall faststdlls i stadgarna for stiftelsen.
Att det i stort sett saknas generella och tvingande regler for stiftelser innebar
att stadgarna av regeringen kan utformas efter vad som bedéms lampligt idet
enskilda fallet.

Stiftelseformen har av staten anvénts for verksamhetsuppgifter framst
inom omradena kultur och forskning. Aven inom det naringspolitiska
omradet forekommer ett flertal stiftelser. Exempel pa statliga stiftelser ar
Tekniska museet, Stiftelsen Samhillsforetag, Stiftelsen Statshdlsan och
Sveriges turistrdd. De regionala stiftelserna for skyddat arbete och de
regionala utvecklingsfonderna ar exempel pé stiftelser med stat och landsting
som huvudmiin. Svenska filminstitutet dr en stiftelse som bedrivs enligt avtal
mellan staten och filmbranschens organisationer. Staten har tillskjutit
tillgangarna i Norrlandsfonden och Stiftelsen industricentra.

Stiftelseform for statlig verksamhet har sérskilt under senare &r valts i
atskilliga fall dar myndighetsformen och aktiebolagsformen ansetts mindre
limpliga. Ett exempel dr den offentliga verksamheten for skyddad syssel-
sittning, vilken fran och med é&r 1980 drivs av regionala stiftelser. Vid
omorganisationen framholl departementschefen (prop. 1977/78:30, AU
1977/78:16, rskr 74) behovet av friare och mer afférsméssiga former for den
skyddade verksamheten 4n den tidigare ordningen kunde erbjuda dar
arbetsvardsforetagen drevs som offentliga forvaltningar i myndighetsform.
Som oligenheter med myndighetsformen framhélls bl.a. att administratio-
nen, bl.a. betriffande bokforing och redovisning, byggts upp for att
tillgodose helt andra &ndamal dn dem som galler for varuproducerande
foretag, att bestimmelserna om allménna handlingars offfentlighet medgav
andra foretag i princip full insyn i affirshandlingar m.m. och att upphand-
lingskungorelsens krav pa att tillimpa anbudsférfarande och darvid anta
ligsta anbud ar anpassat till forvaltningsmyndigheters behov av fardiga
produkter. Aktiebolagsformen konstaterades med hénsyn till aktiebolagsla-
gens regler om bl.a. tvangslikvidation endast passa for verksamhet som syftar
till full kostnadstickning eller overskott. Arbetsvardsforetagen dédremot
stiller krav pa betydande kapitaltillskott. Verksamheten bedrivs inte i
l6nsamhetssyfte utan for att tiligodose arbetsmarknadspolitiska och sociala
vilfardsmotiv. Négra remissinstanser forordade aktiebolagsformen och
anforde att det for stiftelser saknas enhetliga forvaltningsbestimmelser och
att detta skulle minska mojligheterna till samhillelig kontroll och insyn 6ver
verksamheten. Departementschefen pekade pa att behovet av demokratisk
forankring och medinflytande fran arbetsmarknadens parter vil kunde
tillgodoses genom sirskilda bestammelser i stiftelseurkunderna.

Ett annat exempel dr Sveriges turistrad, bildat 1976. Onskemalet att fa till
stand ett vasentligt utvidgat samarbete inom turism mellan staten och
kommunerna hade avgorande betydelse for turistradets utformning. Turist-
radet bildades som en stiftelse med staten, kommunférbundet och lands-
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tingsférbundet som stiftare.

Ytterligare exempel kan himtas frén kulturomradet, diar valet av
limpligaste verksamhetsform fér olika kulturorgan varit foremal for
6vervdganden i flera utredningar. I propositionen om den statliga kulturpo-
litiken (prop. 1974:28) anforde chefen for utbildningsdepartementet (s. 324)
att det dr svart att ge en generell rekommendation om vilken verksamhets-
form som ér ldmpligast. ”Avgérande i det enskilda fallet bor vara att den
foretagsform som viljs svarar mot de ansprak som verksamheten stiller i
fraga om bl.a. inre organisation, administrativ och ekonomisk handlingsfri-
het och insyn. Valet av foretagsform maste siledes goras med hinsyn till
forhéllandenaivarje enskilt fall.” I sammanhanget framholls att aktiebolags-
och stiftelseformerna bada har nackdelar:

Jag vill i denna fraga fasta uppmarksamheten pa att den ingéende regleringen av
aktiebolagsformen innebiér en begrinsning av mojligheterna att anpassa den till den
organisation som ar limplig for en kulturinstitution. Aktiebolagslagen medger bl.a.
inte att férvaltningen av ett bolag anordnas pé ett sitt som inskrénker de befogenheter
som lagen tilldelat styrelsen och verkstallande direktéren. Det ar saledes inte mojligt
att avgrdnsa styrelsens ansvarsomrade i ett aktiebolag till att avse vissa sérskilt angivna
frégor i enlighet med de principer som i allménhet géller for statliga myndigheter. I
fraga om stiftelseformen innebir & andra sidan avsaknaden av nirmare lagreglering
betydande problem. Huvudménnen stills hir infér uppgiften att i alla avseenden finna
en godtagbar l6sning av institutionens uppbyggnad. Hartill kommer att efterlevnaden
av de bestimmelser som meddelas for verksamheten inte i ndgot avseende tryggas
genom srskilda bestimmelser av det slag som giller for aktiebolag.

Till grund for valet av stiftelseformen kan, som framgar av exemplen, ligga
flera skil. Ett skal 4r att verksamheten i stiftelseform kan bedrivas mindre
formbundet &n i myndigheter och att dessutom férvaltningen kan anpassas
till andamélet med verksamheten. Ett annat skl &r att verksamheten kan
bedrivas mer fristdende fran staten, t.ex. for att tillgodose kravet pi
konstnirlig frihet. Ytterligare ett skél dr att man 6nskar bedriva verksam-
heten i organiserad och varaktig samverkan med utomstaende intressenter.
Stiftelseformen ldmnar da helt andra méjligheter 4n myndighetsformen att
tillgodose parternas intressen.

Stiftelseutredningen (Ju 1975:01) arbetar f.n. med en genomgripande
Oversyn av lagstiftningen om stiftelser.

3.3.3 Ovriga former for statlig verksamhet

En ekonomisk forening har som &ndamal att frimja medlemmarnas
ekonomiska intressen. Medlemmarna kan vara fysiska eller juridiska
personer och kan delta som producenter eller som konsumenter, med egen
arbetsinsats eller med begagnande av féreningens tjinster. Den ekonomiska
foreningen ér séledes en kooperativ forening. En ekonomisk forening 4r ett
sjdlvstdndigt rattssubjekt forutsatt att den registrerats hos linsstyrelsen
enligt bestimmelserna i lagen (1951:308) om ekonomiska féreningar. Lagen
foreskriver att en ekonomisk forenings &rsredovisning skall vara offentligt
tillgénglig. En ekonomisk férening r inom ramen fér sin verksamhet 6ppen
for alla och medlemmarna skall i princip behandlas lika. Verksamhetens
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dndamal och art anges i stadgar och den leds av en styrelse.

Det kan anses uteslutet att staten later bilda en ekonomisk forening i syfte
att utéva offentlig verksamhet. Intet hindrar dock att staten overlimnar
forvaltningsuppgifter till redan bildade ekonomiska foreningar. Det ar
ovanligt att s& sker.

Féreningar som inte &r registrerade som ekonomiska foreningar ar ideella
féreningar. Lagbestimmelser om sadana foreningar saknas. I réttspraxis
tillerkinns de dock rittssubjektivitet forutsatt att de bedrivs under ordnade
forhallanden — att stadgar antagits och styrelse utsetts. Mojligheterna att
utdva offentlig forvaltning genom ideella foreningar ar i princip de samma
som for ekonomiska foreningar. Ett exempel pa en ideell forening med
forvaltningsuppgifter dr Riksidrottsforbundet. Det fordelar bl.a. statsbi-
drag.

Med en samfillighet avses i regel en sammanslutning dédr medlemskapet ar
knutet till fastighetsinnehav, t.ex. en vigsamfillighet. Begreppet samfallig-
het i regeringsformens mening torde omfatta dven korporationer dar
medlemskapet grundas pa intressegemenskap med anknytning till t.ex.
yrkesutévning. Vad géller den forsta kategorin av samfallighet ér forhallan-
dena vanligen reglerade i lag. Betriffande korporationer kan regeringen
faststilla stadgar eller pa annat sitt ge sammanslutningen ett statligt
erkinnande. Det forekommer att statliga forvaltningsuppgifter tillfors
samfilligheter och korporationer av namnda slag. Ett exempel dr Sveriges
advokatsamfunds uppgift att bestimma om medlemskap i forbundet, vilket
dr en forutsittning for att fa arbeta som advokat. Samfundet har ocksa till
uppgift att besluta om och vidta disciplindrt ingripande mot medlem.

Vid sidan av de i det foregdende behandlade verksamhetsformerna
forekommer en mangd blandformer och flera unikt utformade organ.

AP-fonden férvaltas av fyra styrelser enligt bestimmelserna i reglementet
(1959:293) angaende allminna pensionsfondens forvaltning. Jamlikt regle-
mentets 4 § bestar forsta, andra och tredje fondstyrelserna av nio och fjérde
fondstyrelsen av elva ledaméter. De forordnas av regeringen delvis efter
forslag av arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer. I reglementet finns for
varje fondstyrelse angivet hur manga ledaméter som skall foreslas av varje
part. I en sérskild férordning (1973:504) ges féreskrifter om vilka organisa-
tioner som har forslagsritt. Regeringen forordnar for varje fondstyrelse fyra
revisorer att granska forvaltningen. Fondstyrelsen skall arligen 6verlaimna
forvaltningsberittelse, vinst- och forlustrikning, balansrikning samt den
avgivna revisionsberittelsen till regeringen som avgor fragan om faststéllan-
de av balansrikningen. Nagot forfarande dér ansvarsfrihet for férvaltningen
beviljas fondstyrelsen férekommer inte. Fondstyrelsernas ledamoter ar i
likhet med verksstyrelsernas ledaméter underkastade tjanstemannaansvar. I
konstitutionellt hiinseende torde AP-fondens tillgangar utgora statliga medel
som i lag avsatts till sarskild forvaltning (RF 9:8).

De allminna forsakringskassorna ér fristaende offentligrattsliga organ
med rotter i sjukkasserorelsen. De betraktas dock i viktiga avseenden som
forvaltningsmyndigheter. De har tilldelats en betydelsefull roll som forsta
beslutsinstans i det offentliga socialférsékringssystemet. Verksamheten ar
statligt finansierad. Regeringen utser ordférande och vice ordfoérande i
kassornas styrelser medan landsting eller i nagra fall kommunfullmaktige
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utser ovriga ledamoter. Riksforsakringsverket dr central tillsynsmyndig-
het.

Staten kan dven utan att formellt 6verlimna forvaltningsuppgift reglera
eller stddja verksamhet som bedrivs av enskilda organ. Ett exempel ar stodet
till studieférbundens cirkelverksamhet.

3.4 Sammanfattning

Huvuddragen i regeringens styrande funktioner i relation till de statliga
forvaltningsmyndigheterna och andra statliga organ kan nu sammanfattas
enligt foljande.

De centrala delarna av foreskriftsmakten ankommer pa riksdagen ensam i
dess egenskap av lagstiftare. Den viktigare normgivningen i Ovrigt utdvas av
regeringen. Regeringens behorighet tar vid dér riksdagens slutar eller dér
riksdagen upphor att utéva sina befogenheter. Regeringen kan salunda i viss
omfattning besluta forordningar efter delegation av riksdagen bl.a. med
materiella foreskrifter eller med reglering av forvaltningsorgans kompetens.
Regeringen har ocksa en direkt pa regeringsformens bestimmelser grundad
normgivningskompetens. Regeringen har saledes en grundlagfast befogen-
het att efter eget gottfinnande komplettera alla lagar med verkstillighetsfo-
reskrifter. Sddana féreskrifter dr foretridesvis tillimpningsforeskrifter av
administrativ karaktar och far inte innehalla nagot vasentligt nytt i materiellt
hinseende. Regeringen har vidare en egen normgivningskompetens i den
s.k. “restkompetensen”. Hit hor i forsta hand den administrativa normgiv-
ningen, dvs. foreskrifter for statliga myndigheter som inte dessutom innebir
forpliktelser for enskilda eller ingrepp i deras frihet eller egendom.
Myndigheternas instruktioner och allménna verksstadgan ir exempel pa
sadana foreskrifter. I betydande utstrickning kan forvaltningsmyndigheter
tilliggas normgivningskompetens. I allmanhet sker detta genom delegations-
beslut av regeringen som i en del fall méaste ha riksdagens medgivande till
delegationen.

Med forvaltningsmyndigheternas stéllning som organ under regeringen
féljer i princip en direktivritt for regeringen. Forvaltningsmyndigheterna dr
redskap till regeringens forfogande i uppgiften att styra riket. Emellertid
anger grundlagen ett omrade som skall fredas fran regeringsingripanden.
Grundlagsbestimmelsen tar sikte pa forvaltningsmyndigheternas domstols-
liknande uppgifter, avser viss myndighetsutdvning och lagtillimpning i
enskilda drenden och syftar till att vara en réttsikerhetsgaranti. Regeringens
befogenheter framst i fraga om sakinnehall och inriktning av forvaltnings-
verksamheten kan begrinsas dven genom lagregler eller genom riksdagens
beslut om inkomster till staten eller om utgifter.

Med regeringens styrande funktioner foljer saledes — med de nu
redovisade begréinsningarna — en ritt att ta initiativ och ge direktiv till
forvaltningen. Sadana direktiv kan avse bl.a. allt generellt inriktat arbete
inom en forvaltningsmyndighet, t.ex. planering, pricriteringar eller utred-
ningsverksamhet och vidare hela det administrativa omradet, t.ex. vad giéller
beslutsorgan, organisation eller rationaliseringar. Regeringen har dven ritt
att tillsétta tjanst vid underordnad myndighet.
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Sakinnehallet i myndigheternas utatriktade verksamhet — &ven i konkreta
fall — innefattas i omradet for regeringens grundlagfista direktivritt i den
utstriickning det inte rér beslut i sarskilda fall i drenden avseende
myndighetsutévning gentemot enskild eller kommun eller lagtillimpning.
Minga sadana avgéranden kan dock genom besvir komma under regering-
ens provning.

En forvaltningsmyndighets uppgifter och kompetens och ansvarsfordel-
ningen mellan verksstyrelse och verkschef m.m. kan preciseras i fraimst
myndighetsinstruktionen som Dbeslutas av regeringen. Vanligen ar dock
bestimmelserna allmint utformade och i nidra anknytning till den av
statsradsberedningen utarbetade normalinstruktionen. Materiella regler ges
i stillet frimst genom omradets sérlagstiftning med tillimpningsfoérordning-
ar. RF och forvaltningslagstiftningen ger regeringen vidstrackta mojligheter
att utfirda tillimpningsforeskrifter. I betydande utstréckning delegerar
regeringen befogenheter att utfirda foreskrifter till framst centrala forvalt-
ningsmyndigheter.

Aktiebolagslagen och aktiebolagsforordningen reglerar de statliga bola-
gens verksamhet. De innehiller inte nagra sirbestimmelser for de statliga
bolagen. Reglerna innebir att bolagen till skillnad fran forvaltningsmyndig-
heterna inte star i nagot direkt lydnadsforhallande till regeringen. Styrningen
sker genom framst representation pa bolagsstimman, avtal mellan staten och
bolaget eller genom att séirskilda bestimmelser tas in i bolagsordningen, t.ex.
att visst antal styrelseledaméter skall utses av regeringen. Inom dessa ramar
har bolagsstyrelsen och verkstillande direktoren omfattande beslutsbefo-
genheter.

Det finns inga sirskilda forfattningsbestimmelser for de statliga stiftelser-
na. Styrningen sker frimst genom att en styrelse tillsétts, stadgar utformas
och vid tillskott av resurser. Regeringen kan ge en stiftelse den handlings-
frihet som beddms ldmplig i det sirskilda fallet.

For en forvaltningsmyndighets administration och forvaltningsforfarande
giller ett stort antal bestimmelser som i vissa avseenden innebir en ingadende
reglering. Allmédnna verksstadgan (1965:600) som galler for de flesta
myndigheter och myndighetens instruktion innehaller bestammelser om
bl.a. ledningen, drendefordelningen och den interna organisationen. Mer
betydelsefulla dndringar av t.ex. organisationen blir alltsa foremal for
regeringens Overvigande vilket erbjuder mojligheter till organisatoriska
prioriteringar. For den allménna drendehandléggningen och for drenden som
innebir myndighetsutévning mot enskild finns bestimmelser i forvaltnings-
lagen (1971:290). I drenden som innebdr myndighetsutdvning mot enskild
maste forvaltningsforfarandet vara utformat pa ett sadant satt att hdnsynen
till enskildas rattssakerhet beaktas i tillracklig grad.

De statliga myndigheternas administration och irendehandlaggning ar
saledesibetydande utstrickning formbunden. Avsikten dr bl.a. att garantera
ett noggrant, sakligt och forutsebart myndighetsagerande. Forutsattningar
forbittras ocksa for insyn och kontroll fran allménheten och de fortroende-
valda. Den s.k. offentlighetsprincipen innebdr att var och en har ritt att ta del
av handling som upprittats hos eller inkommit till myndighet och forvaras
dir om inte uttryckligt stod for hemlighallande finns i sekretesslagen
(1980:100). I lagen har inforts bestammelser for den afférsmassigt inriktade
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offentliga verksamheten som medfér att det allménnas intresse i avsevird
omfattning skyddas i konkurrenssituationer och vid allmin upphandling.
Statsmyndigheterna ar vidare enligt serviceforordningen (1980:900) skyldiga
att g& allmanheten till handa med att 6versinda handlingar och limna
upplysningar av olika slag.

Privatrittsliga organ skiljer sig vésentligt fran myndigheterna i nu nimnda
avseenden. Statliga stiftelser kan dock ges en utformning som nira knyter an
till myndighetsformen. Kraven pa snabbhet och affarsméssighet har medfort
friare verksamhetsformer. De statliga bolagen har stor frihet att utforma sin
interna administration. Forvaltningslagen giller siledes inte for statliga
aktiebolag, stiftelser och andra privatrittsliga subjekt.

Till skillnad fran forvaltningsmyndigheterna kinnetecknas de privatrétts-
liga organen av stor slutenhet. Fran affarsmassig synpunkt anses fordelar
vara att vinna om foretagsverksamheten kan bedrivas med begransad insyn
dven frén dgarsidan. Ett sadant synsitt praglar exempelvis aktiebolagslagens
regler om aktiedgares ritt till insyn i aktiebolag. Redovisningshandlingarna
ar inte heller alltid anpassade till de politiska organens behov av beslutsun-
derlag.

Regeringen kan genom att utse styrelseledamoter och genom  sin
utndmningspolicy for hogre statstjinstemin astadkomma en viss styrning.
Vissa olikheter finns betriffande personalens stillning m.m. vid myndigheter
och enskilda organ. De viktigaste skillnaderna ir att de statliga myndighe-
terna dr bundna av vissa regler for inrittande av tjdnster, anstéllning och
I6neséttning, som saknar motsvarighet i enskild verksamhet. Olikheterna
mellan anstillda vid myndigheter och enskilda organ har emellertid
minskat.

Grundlagsbestimmelserna om statens utgifter 4r relativt kortfattade och
medger stor flexibilitet. Riksdagen anvisar medel under sérskilda anslag och
medlen star till regeringens disposition i enlighet med riksdagens féreskrif-
ter. Riksdagen kan ge regeringen en vidstrickt eller avgrdansad ratt att
forfoga 6ver de anslag riksdagen beslutar om for olika dndamal. Det
ankommer pa regeringen att under parlamentariskt ansvar avgora i vad man
de utgifter som anslagen mojliggor skall verkstillas. Regeringen kan 6verlata
dt underordnade myndigheter att utbetala medel och i Ovrigt disponera ¢ver
statens tillgdingar. Regeringen kan meddela myndigheterna ytterligare
dispositionsforeskrifter forutsatt att de inte strider mot vad riksdagen har
beslutat. Genom anslagsanknutna féreskrifter for aktuellt budgetar i
regleringsbrev kan regeringen séledes precisera de indamal och villkor for
ett anslag som riksdagen gett. Generella bestimmelser for ldangre tidsperiod
skall meddelas i férordningens form.

Vid den érliga prévningen av forvaltningsmyndigheternas anslagsfram-
stdllningar har statsmakterna mojligheter styra resursanvdndningen, priori-
tera om och ange framtida verksamhetsinriktning. Anstrdangningar har gjorts
for att forbéttra underlaget for sidana avgoranden pa statsmaktsniva savil
som pa myndighetsniva. Myndigheterna har under senare ar getts 6kad frihet
att gora ekonomiska bedémningar i sin verksamhet och disponera dver
tilldelade anslag.

De statliga aktiebolagen har stor ekonomisk frihet, t.ex. i fraga om att ta
upp lan och att investera. Statsmakterna kan sjilvfallet i samband med
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resurstillskott, finansiellt stod eller arliga anslag till privatréttsligt ordnad
verksamhet stélla villkor for medlens beviljande, t.ex. i fraga om produk-
tionsplanering eller produktionsinriktning. For att detta skall vara mojligt
kan krivas att t.ex. aktiebolag tillhandahaller uppgifter utéver vad som
framgar av arsredovisning och revisionsberittelse.

Till skillnad fran vad som giller for riksdagen, regleras regeringens tillsyns-
och kontrollfunktioner inte i grundlag. Regeringen ér i vasentliga avseenden
fri att vilja inriktning, utformning och omfattning av kontrollen av
férvaltningsmyndigheterna. Insatser som kréver sirskilda resurser forutsat-
ter att riksdagen beviljar medel. En stor del av regeringens mer lopande
forvaltningskontroll sker inom ramen for den arliga budgetprocessen.
Regeringen understillda granskningsorgan ar justitickanslern och riksrevi-
sionsverket.

I fraga om rittskontrollen kan konstateras att saval JK:s som JO:s tillsyn
omfattar forvaltningsmyndigheter och tjanstemén vid dessa myndigheter. I
den méan myndighetsutdvning verldmnas till annan dn myndighet blir de
befattningshavare som utdvar denna befogenhet underkastade tillsyn (KU
1975/76:22 s. 69).

Riksrevisionsverkets och dven riksdagens revisorers granskningsuppgift
omfattar den statliga verksamheten. Statlig verksamhet som bedrivs i form av
aktiebolag eller stiftelse dr i princip undandragen granskning av de statliga
revisionsorganen. Andra in statliga organ kan granskas endast i den man
statsbidrag utgar for en verksamhet och redovisningsskyldighet harfor
foreligger gentemot staten eller sirskilda foreskrifter meddelats om medlens
anvéindning.

For de statliga stiftelserna ar regelmissigt foreskrivet i stadgarna att viss
forvaltningsmyndighet eller i en del fall regeringen skall utse revisorer som
har att granska stiftelseforvaltningen.

Revisionen av aktiebolagen dr ekonomiskt inriktad och syftar bl.a. till att
garantera en fullstindig och rattvisande redovisning av tillgdngar, skulder
och resultat. Den kan dven avse forvaltningens skotsel men dven har ar
utgangspunkten foretagsekonomiska virderingar. Revisionen av enskilda
organ skiljer sig fran revisionen av statliga myndigheter genom att den senare
bedrivs med tonvikt vid en effektivitetsgranskning med utgdngspunkt i
statsmakternas direktiv for verksamheten.
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4 Forvaltningens Okande sjalvstandighet

En slutsats som kan dras av de tva foregaende kapitlen ar att &mbetsverkens
sjalvstindighet har ett relativt svagt stod i grundlagarna. Den maktbalans
som 1809 ars regeringsform sokte etablera avsag i forsta hand forhallandena
mellan Konung och stinder. Nagon balanserande funktionsférdelning inom
exekutivmaktens ram var inte avsedd. Enligt 1809 ars RF skulle forvaltnings-
myndigheterna "’lyda Konungens bud och befallningar”. Pa ett liknande satt
foreskriver 1974 ars RF att myndigheterna skall lyda regeringen. Den
sjalvstidndighetsgaranti som finns inskriven i RF 11:7 avser visserligen att for
vissa typer av drenden sikerstilla ett oberoende for myndigheterna gentemot
regeringsmakten, men dess betydelse begridnsas genom att riksdag och
regering har vidstrickta mojligheter att forbehalla regeringen sista ordet
genom besvirsprovning. Fran konstitutionella utgéngspunkter finns det
saledes inga odverstigliga hinder for en mycket omfattande och detaljerad
styrning av den statliga férvaltningen.

I praktiken gor regeringen emellertid inte fullt bruk av dessa befogenheter.
Forklaringen hirtill torde fa sokas i tva sammanhidngande omsténdigheter. A
ena sidan har riksdag och regering inte den kapacitet som skulle erfordras for
en mer omfattande styrning av forvaltningens verksamhet. Trots de resurser
som under senare Ar tillforts dels riksdagen, dels regeringskansliet dr det inte
mojligt for de politiska beslutsfattarna att i detalj félja myndigheternas
arbete. A andra sidan har statsmakterna heller knappast ambitioner att utéva
en sa langtgdende 6vervakning. Genom stiandigt reviderade grédnsdragningar
mellan politik och administration har riksdag och regering sokt forbehalla sig
bestimmanderitten i storre och principiellt mer betydande fragor, medan
andra drenden skjutits over till forvaltningsmyndigheterna. Resultatet har
blivit att allt fler offentliga avgoranden tréffas av tjanstemén.

En rad tendenser i samhillsutvecklingen har medverkat till att begrinsa
den styrning av den statliga sektorn som utgar fran riksdag och regering. I den
foljande framstéllningen urskiljs fyra knippen av sadana tendenser. Till det
forsta hor nagra fordndringar som har ndra samband med den offentliga
sektorns expansion: utvecklingen mot fler och storre myndigheter, forvalt-
ningens uppspjilkning i olika nivaer samt det vixande bruket av ramlagstift-
ning och rambudgetering. Till det andra fors sddana utvecklingslinjer som
har anknytning till tjinstemannens vaxande kompetens i savil rattsligt som
kunskapsmissigt hinseende. Det tredje knippet ror det 6kade inslaget av
lekmannadeltagande och framvéxten av lekmannastyrelser. Slutligen upp-
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marksammas tendensen till styrning och paverkan av forvaltningen fran
andra krafter i samhallet an riksdag och regering.

4.1 Tendenser forknippade med tillvixten

En viktig orsak till forvaltningens tilltagande sjélvstindighet ir verksamhe-
tens tillvidxt. Den offentliga sektorns expansion édr en av 1900-talets
dominerande samhallsforandringar. Utbyggnaden av offentlig verksamhet
har varit sdrskilt markant under efterkrigstiden. Aven om den stérsta delen
av tillvdxten skett pa det kommunala och landstingskommunala omréadet har
dven denstatliga sfaren vidgats markbart. Med denna kvantitativa utveckling
har dven f6ljt en méingd kvalitativa férdandringar som paverkat formerna och
forutsdttningarna for de politiska organens inflytande Gver den statliga
verksamheten. Forvaltningsmyndigheterna har vuxit i antal och omfang,
atgdrdsregistret har breddats, arbetsmetoderna har forfinats och manga
uppgifter har decentraliserats. Tre sammanviixande tendenser som haft
sdrskild inverkan pa statsmakternas styrning av forvaltningen &r (1)
avspjédlkningen av sirskilda férvaltningsuppgifter frin departementen,
inrdttande av nya myndigheter och delegering till redan befintliga myndig-
heter, (2) Overgangen fran detaljstyrning till 6vergripande styrning genom
ramlagstiftning samt (3) utvecklingen mot storre ekonomisk rorelsefrihet for
myndigheterna genom rambudgetering.

4.1.1 Avspjilkning, delegering, decentralisering

Vid ett genomsnittligt regeringssammantride avgdrs f.n. omkring 500
drenden. Ar 1981 expedierade regeringen omkring 26 000 drenden, varav
dock endast en mindre del (17 procent) utgjorde sddana politiska drenden
som enligt regeringsformens bestimmelser maste avgoras av regeringen, s.k.
riksstyrelsedrenden. Till denna kategori hor propositioner och skrivelser till
riksdagen, férordningar, beslut inom finansmaktens omrade, internationella
6verenskommelser, nadedrenden och vissa dispensirenden. Merparten av
regeringsdrendena ror i stillet tillimpning av gillande forfattningar, s.k.
forvaltningsirenden. Aven sidana drenden kan givetvis i vissa fall innefatta
politiska avvéigningar. Hit hanfors besvirsarenden, flertalet dispenser och
andra partsirenden, tjanstedrenden och lan, bidrag och andra drenden av
ekonomisk natur samt nagra mindre drendegrupper. Forvaltningsirenden
kan av regeringen anfortros underordnad myndighet, om inte annat ir
stadgat i lag eller foljer av riksdagens anslagsbeslut. Inom statsradsbered-
ningen och decentraliseringsdelegationen sker en ldpande granskning av
regeringsirendena i syfte att genom sadana bemyndiganden minska trycket
pa regeringskansliet.

Sadana anstrdngningar har pagatt mycket linge. Redan tillkomsten av
véra dldsta kollegier motiverades av dnskemilet att férdela forvaltningsar-
betet pa fler hinder. Sedermera inrittade myndigheter har i allménhet
Overtagit uppgifter antingen fran regeringskansliet eller fran andra forvalt-
ningsmyndigheter. Kommissioner, delegationer eller andra tillfilliga organ
har i minga fall fungerat som mellanstationer innan verksamheten 6verlatits
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4t permanenta myndigheter. Inom vissa férvaltningsomraden har uppgifter-
na i stillet forts till privatrattsliga organ sasom aktiebolag och stiftelser.

De drenden som avspjélkats fran regeringskansliet &r av flera slag. En stor
kategori ér forvaltningsuppgifter som bedomts vara alltfor tekniska eller
rutinartade for att motivera stéllningstaganden fran regeringens sida. En
annan viktig grupp dr judiciella avgoranden. Savil inrdttandet av hovriétterna
och hégsta domstolen som tillkomsten av regeringsritten och en rad
specialdomstolar har syftat till att utskilja arenden dér bedomningskriteri-
erna varit av foretridesvis rittslig art. Man har forsokt forbehalla regeringen
sista ordet i fragor av limplighetskaraktidr medan domstolarna fatt ansvar for
provning av fragor rérande forvaltningsbeslutens laglighet.

Vid sidan av den kompetensoverforing som verkstélls genom inrdttande av
nya myndigheter bedrivs ocksa en successiv delegering av regeringsarenden
till redan befintliga myndigheter. Forarbetena till grundlagen ldmnar inte
mycken végledning for att avgora vilka forvaltningsdrenden som bor avgoras
av regeringen respektive kan delegeras. Allmént géller att regeringen sjdlv
bér avgdra drenden som ér av politisk betydelse, av principiell innebord eller
eljest av sdrskild vikt. Redani 1964 ars direktiv for departementsutredningen
(Ju 1964:58) understroks att departementen huvudsakligen borde syssla med
fragor som rorde de storre och viktigare riktlinjerna for verksamheten och
med samordningen av denna, medan den mera ldpande forvaltningsverk-
samheten i allt visentligt borde ankomma pa de centrala ambetsverken och
andra organ utanfor departementen. Det borde vara en strdvan att begransa
departementens och departementschefernas arbetsuppgifter till i huvudsak
frigor som krivde departementschefernas personliga stéllningstagande.

Vilka typer av édrenden som foretrddesvis bor delegeras har nyligen
diskuterats i en PM! av f. justitieminister Sven Romanus. I promemorian
visas med stéd av forarbetena till RF (prop. 1973:90 s. 183) att det dr en
allméin grundsats bakom regeringsformens konstruktion av riksstyrelsen, att
regeringsérendena skall begrénsas till sidana som verkligen bor vara foremal
for ett regeringsbeslut. Konstruktionen bygger namligen pé att det avsevérda
antal drenden som maste avgoras efter reellt stillningstagande fran bara ett
statstdd bor uttrycka inte enbart det enskilda statsradets vdrderingar utan
hela regeringens. Detta forutsitter att regeringens arbete kan begrénsas till
sddana angeldgenheter som typiskt kréver stillningstaganden frén regerings-
organet. [ promemorian gors en genomgang av olika typer av regeringsaren-
den och uppstills ett antal s.k. handlingsmaximer som malsattning for det
fortsatta delegerings- och decentraliseringsarbetet.

Ett fortlopande arbete med delegering av drenden fran regeringskansliet
bedrivs sedan linge av statsradsberedningen, sedan slutet av ar 1979 i néra
samarbete med decentraliseringsdelegationen. Utvecklingen av antalet
arenden inom regeringskansliet under tiden 1971-1981 framgér av figur 1.

'Den nidrmast féljande framstillningen bygger pa en princip-PM angéende delegering
av drenden eller beslutsbefogenheter fran regeringen till underlydande myndigheter,
som pa uppdrag av decentraliseringsdelegationen har arbetats fram av f. justitiemi-
nister Sven Romanus. Promemorian har féredragits vid allman beredning i regeringen
25 juni 1981 och direfter 6verldmnats till samtliga departement fér kinnedom.
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Antalet riksstyrelsedrenden har 6kat obetydligt medan bland férvaltnings-
drendena antalet besvérsiarenden mer dn fordubblats samtidigt som andra
typer av forvaltningsdrenden minskat i antal. For vissa drendegrupper har
sdrskilda atgarder ansetts pakallade. Bl.a. bedrivs férsoksverksamhet som
innebér att vissa myndigheter far tillsitta vissa av de chefstjinster som
regeringen brukar besluta om. En sirskild arbetsgrupp (Ju 1982:B) foreslar i
promemorian Férre besvirsiarenden inom regeringskansliet (Ds Ju 1982:14)
riktlinjer for att begrdnsa antalet besvirsidrenden som avgérs av regeringen.
Enligt dessa dr det andamalsenligt att regeringen dr besvirsinstans nar det dr
Onskvirt att ett politiskt organ dirigerar utvecklingen i praxis, ger praxis en
viss profil eller lankar utvecklingen i viss riktning. Daremot bér man striva
efter att befria regeringen fran drenden dir en sidan styrning inte ar
nodvindig eller 6nskvird.
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Utvecklingen i stort under den redovisade tio-arsperioden har lett fram till
att antalet regeringsirenden forblivit oforindrat. Aven vid periodens slut har
regeringen att avgora en stor mangd regeringsdrenden (ca 26 000 arligen).
Decentraliseringsdelegationen har foreslagit som en allméan riktpunkt for det
fortsatta arbetet en 20-procentig minskning av det totala antalet forvaltnings-
arenden inom regeringskansliet till den 31 december 1983. Det niamnda
arbetet med att befria regeringen fran besvérsiarenden syftar till en
langtgdende begrinsning av antalet sadana forvaltningsarenden.

Strdvandena till decentralisering for med sig att befogenheter att bereda
ett drende eller besluta i ett drende flyttas eller att resurser omfordelas fran
central till regional eller lokal niva i samhallsférvaltningen. Om principerna
for decentraliseringsarbetet har pa senare ar ratt en relativt sett politisk
enighet. Riksdagens uttalanden har gjorts av breda majoriteter dar alla
partier ingatt.

Vissa allmdnna riktlinjer for arbetet med decentralisering har — mot
bakgrund av decentraliseringsutredningens principbetinkande Liégg
besluten ndrmare manniskorna (SOU 1978:52) — lagts fast i propositionen
1978/79:111 Om atgdrder mot krangel och onodig byrakrati m.m. I
kommundepartmentets del i propositionen (bilaga 14 s. 6) anforde det
foredragande statsradet bl.a. foljande:

Enligt utredningens uppfattning ar det viktigt att sa langt mojligt férenkla och renodla
den centrala nivans uppgifter i den offentliga verksamheten. Den nuvarande
hierarkiska synen i sdttet att organisera fOrvaltningen bor ersittas av en Okad
viaxelverkan mellan myndigheter pa olika nivaer. Med den princip som i dag préglar
samhillsforvaltningen dominerar den centrala nivan 6ver den regionala, som i sin tur
ofta styr den lokala.

Enligt utredningen bor den regionala och lokala nivan betraktas som basen i den
offentliga verksamheten. Den centrala nivans uppgifter blir i ett sadant system mer
renodlade — den skall se till att vi fungerar som en nation, organisera samspelet mellan
regionala och lokala organ i olika delar av landet. inspirera och ge allmédnna rad.

Jag kan i langa stycken ansluta mig till detta synsatt. Enligt min mening bor det
understrykas att riksdagens lagstiftnings- och finansmakt och regeringens uppgift att
styra landet inte fordandras i en decentraliserad offentlig verksamhet. Statsmakterna
skall ange méalen och utforma medlen for en utveckling for ménniskornas bésta. Till det
hor att genom budgetreglering fordela resurser mellan olika behov och mellan olika
delar av landet. Inslaget av central detaljplanering bor emellertid kunna minskas.

I en decentraliserad forvaltning skall de centrala myndigheterna framst se till att
arbetet inom deras olika sektorer bedrivs enligt riksdagens och regeringens intentio-
ner. Jag ansluter mig till utredningens uppfattning att rollen emellertid maste kunna
renodlas mer @n som hittills skett. Detta betyder att de centrala organen i mindre
utstrdckning dn tidigare bor dgna sig at att handliagga drenden som ror enskildas
forhallanden. I stillet bor resurserna anvindas sa att samspelet mellan central,
regional och lokal niva kan utvecklas. En tillimpning av synsittet skulle kunna
innebiéra stora fordndringar i flera centrala myndigheters nuvarande organisation.
Personal som handldgger 16pande enskilda drenden kan frigoras for en effektivare
samordning, information och utbildning med de centrala myndigheternas utvecklings-
arbete som underlag.

Det jag nu sagt innebdr att utvecklingen mot ett 6kat ansvar for statliga regionala och
lokala organ kan fullféljas. De regionala organen bor i ett samspel med den centrala
nivan fa vidgade befogenheter och resurser pa olika omraden. De bor t.ex. ges storre
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mojligheter @n f.n. att delta i de centrala myndigheternas planerings- och utvecklings-
arbete.

Mojligheterna att ge fortroendevalda storre ansvar och inflytande och att minska
avstandet mellan den enskilde och beslutsfattarna i forvaltningen &r enligt min
uppfattning viktiga motiv for att decentralisera befogenheter till kommunerna,
landstingskommuner och ldnsstyrelserna.

Konstitutionsutskottet (KU 1978/79:35) anslot sig i allt vasentligt till de
allmanna synpunkter pa decentraliseringsfragorna som lamnades i proposi-
tionen. Utskottet betonade “att det dr av utomordentlig vikt att koncentra-
tionstendenserna i den offentliga forvaltningen motverkas genom malmed-
vetna och kraftfulla decentraliseringsatgdrder”. Utskottet fann det angeléiget
att ett Overforande av uppgifter fran centrala myndigheter till kommunerna
och landstingskommunerna utgér karnpunkten i arbete pa en mer decentra-
liserad samhallsforvaltning”. I fraga om de centrala myndigheternas roll i en
decentraliserad forvaltning pekade utskottet i likhet med utredningen och
propositionen pa att en Overforing av uppgifter av verkstéllighetskaraktar
fran centrala till regionala och lokala organ frigér resurser hos de centrala
myndigheterna for uppgifter av mer 6vergripande slag, exempelvis utbild-
ning, metodutveckling, samordning och radgivning. Utstkottet ansag “att de
centrala myndigheterna i 6kad utstrackning bér koncentrera sitt arbete till
planerings- och samordningsuppgifter”.

I manga fall har decentraliseringsreformen inneburit ett vidgat kommunalt
ansvarstagande. En rad offentliga uppgifter har forts over eller vid
reformtillfillet forlagts till kommuner eller landsting. Under de senare aren
har ett stort antal decentraliseringsatgarder vidtagits inom olika statliga
verksamhetsomraden. Atgirderna finns fortecknade i en promemoria fran
decentraliseringsdelegationen (1982-09-29, s. 39-64). Exempel pa forand-
ringar som pa ett avgorande satt paverkat den centrala myndighetsrollen ar
omorganisationen av socialstyrelsen och den statliga skolorganisationen.

4.1.2 Normgivningens tillvaxt

Ett viktigt moment i férvaltningens expansion och dverférandet av allt storre
beslutskompetens till myndigheterna ar att normgivningen har vuxit i
omfang. Nagon officiell statistisk belysning av hur antalet lagar och
forordningar okat foreligger inte. Fr.o.m. borjan av 1970-talet fors dock ett
standigt aktuellt register Over gillande forfattningar utgivna i Svensk
forfattningssamling (SFS). I debatten om de statliga regleringarna har
hdvdats att antalet lagar och férordningar 6kat kraftigt under den senaste
20-arsperioden. Viss kartlaggning har presenterats av antalet SFS-forfatt-
ningar. Man har kommit fram till bl.a. att “det under hela 1970-talet i
genomsnitt har tillkommit 1146 lagar och forordningar per ar” vilket
omréknat befunnits innebéra *’att en ny lag eller forordning tillkommit var
attonde timme”’ (Tarras-Wahlberg, 1980).

Det ar emellertid forknippat med betydande svarigheter att ge en bild av
forfattningsutvecklingen med utgangspunkt i enbart en redovisning av det
totala antalet SFS-forfattningar som ges ut under vissa ar. For att undvika
missforstand behover en sadan redovisning kommenteras och kompletteras.
Det ér siledes av betydelse for tolkningen att man dven anger hur manga
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forfattningar som upphévts under respektive ar. Man bor vidare skilja pa dels
nya grundforfattningar, dels éndringsforfattningar. Andringsforfattningar
kan innehélla alltifran betydelsefulla #dndringar i sak som ibland kan
jamstillas med en ny grundforfattning till detaljbetonade formella konse-
kvensindringar av begrdnsad praktisk betydelse. Forfattningssamlingen
innehaller ockséa forfattningar som i sig inte innebér nagon 6kad reglering
utan som bara anger nir en annan forfattning triader i kraft eller upphor att
gilla. Slutligen finns en grupp forfattningar som endast foreskriver forlangd
giltighet av en tidigare lag eller férordning.

SFS utkommer sedan ar 1825. Register over gillande SFS-forfattningar
finns forst fr.o.m. 1 juli 1973. Tidigare inneholl eller fortecknade emellertid
lagboken de allra flesta gillande forfattningar varfér lagbokens register kan
ge viss vigledning. Antalet gillande forfattningar kan i mycket grova drag
belysas pa foljande sitt:

Tabell 2 Antalet forfattningar

Killa Ar Antal gillande forfatt-
ningar beslutade av riks-
dag eller regering

Lagbokens krono-

logiska register 1900 1 650
== 1920 2700
SFS-registret 1973 3500
= 1981 3 800

Deni tabellen redovisade 6kningen mellan ar 1900 och 1920 torde till stor del
besta av kristidsforfattningar utfirdade under periodens senare del. Den
begrinsade 6kningen av grundforfattningarnas antal under perioden 1973-
1981 kan te sig anmérkningsvird, sirskilt som det totala antalet tillkomman-
de SFS-forfattningar under denna period dversteg 1 100 forfattningar per ér.
Forklaringen ligger frimst i att de tillkommande forfattningarna till den helt
overvigande delen har utgjorts av dndringar i tidigare géllande forfattningar
och att ca 200 forfattningar per ar har upphévts.

Sammanfattningsvis kan konstateras att antalet lagar och férordningar har
okat under hela 1900-talet. Mojligheterna att med nu tillgangliga register-
uppgifter ge en rittvisande bild av utvecklingen dr begrdnsade. Man kan
grovt uppskatta att antalet bestimmelser som beslutats av riksdagen eller
regeringen har mer én fordubblats fran 1900-talets borjan och fram till i dag.
Bestimmelsernas omfang torde ha ¢kat an mer. 1982 ars utgava av lagboken
(lagbok och bihang) t.ex. omfattar upp emot tre gdnger sd manga sidor som
utgavan fran ar 1900, trots att antalet behandlade lagomrédden m.m. alltmer
har begrdnsats.

Flertalet av de forfattningar som nu utfirdas avser forvaltningsrattsliga
fragor. Riksrevisionsverket har riknat ut att omkring 2/3 av den totala
lagstiftningen ar 1975 hade med samhallsorganens forvaltning att gora. I en
senare avgiven rapport (Rapport 1977-11-30 med anledning av f6rvaltnings-
utredningens uppdrag till RRV, dnr 1977:672) uppskattade RRV att




70 Férvaltningens okande sjilvstindighet SOU 1983:39

forvaltningslagstiftningen utgjorde 80 % av alla SFS-forfattningar.

Den storsta expansionen av normgivningen har skett pd myncighetsniva.
De statliga férvaltningsmyndigheterna har ingen ursprunglig behorighet att
meddela foreskrifter med verkan utanfér myndigheten, mer en sadan
behdrighet kan erhéllas genom bemyndigande i forordning eller 6vergangs-
vis i lag. For att fa en bild av en myndighets befogenheter di det giller
forfattningsgivning maste man studera myndighetens instruktion_specialfor-
fattningarnas slutbestimmelser som vanligen innehaller delegationsstadgan-
den men ocksa forfattningarnas materiella bestimmelser, som kan innehalla
mer speciella delegationsstadganden. Ofta dr det just stadzanden av
sistndmnda slag som medger den mest ingripande normgivringen fran
myndighetens sida.

Forvaltningsmyndigheterna utfardar en stor mingd foreskriftr, rad och
riktlinjer. De ger vidare ut meddelanden och rapporter om bl.a. forskning
och utvecklingsarbete inom sina sakomraden. Fér en redovisning av ca 30
centrala myndigheters uppgifter och normgivning i bérjan av 1970-talet
hénvisas till forfattningspubliceringsutredningens betinkande Bittre dver-
blick over lagar och andra forfattningar (SOU 1973:23, bil. 2). Har
konstateras att det i allt storre utstrickning forekommer att normgivning
delegeras till myndigheter.

Aven RRV har vid granskningar av myndigheternas normgivning aren
1973 och 1977 kommit fram till att normgivningen fér 13 studerade centrala
myndigheter syntes ha 6kat i omfattning (RRV dnr. 1979:199). Det fanns
enligt verket flera orsaker till detta. Statsmakterna hade under perioden
fattat beslut om nya reformer, som lett till en utvidgning av myndigheternas
verksamhetsomraden och ett behov av nya regler. Férindringar av teknisk
och social art hade dven tvingat fram en omarbetning av éldre regler. Vidare
hade strivandena att decentralisera beslutsfattandet till regionala och lokala
organ, liksom att datateknik inforts, inneburit att enhetliga riktlinjer och
rutiner behoévt utvecklas for arendehandliggningen. Hirtill kom givetvis
dven myndigheternas egna ambitioner att med hjilp av nya regler hoja
standarden inom verksamhetsomradena.

Huvudintrycket att regleringen hade okat i omfattning under perioden
1973-1977 var dock inte entydigt. En fjardedel av de tillfrigade myndighe-
terna uppgav att regleringen hade minskat. Huvudskilet till detta angavs
vara att viktiga reformer hade genomforts och att verksamheten direfter
kommit in i ett lugnare skede.

Det finns i dag ingen samlad 6verblick 6ver alla gillande myndighetsfor-
fattningar. Férutsittningarna for att fa uppgifter om de myndighetsforfatt-
ningar som giller inom ett verksamhetsomrade har emellertid avsevirt
forbattrats som en foljd av det sedan 1977 gillande enhetliga systemet for
forfattningspublicering. Forfattningssamlingsfoérordningen (1976:725, 9-14
§8) innehaller bestimmelser om forfattningssamlingar for centrala myndig-
heter. Férordningen innehaller regler om bl.a. vilka myndigheter som skall
lata utge forfattningssamling, i vilken utstrickning en forfattningssamling
skall vara gemensam for flera myndigheter, vilka andra myndigheter som
skall utnyttja forfattningssamlingen och vilka myndigheter som far kungéra
forfattningar pa annat sétt 4n genom forfattningssamling.

Enligt forordningens 6 § skall varje kalenderirs bokband av Svensk
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forfattningssamling ocksd innehalla vissa uppgifter om de centrala myndig-
heternas och lanens forfattningssamlingar. Av Svensk forfattningssamling
for ar 1981 framgar att 39 myndigheter under aret latit utge forfattningssam-
ling (se tadell 3). 14 centrala myndigheter uppriknas som latit inta
forfattningar eller allménna rad i forfattningssamling som utgetts genom
annan myndighets forsorg. Vidare namnges 10 myndigheter som kungjort
forfattning :ller meddelat allmidnna rad pa annat sétt &n i forfattningssam-
ling.

Myndigheternas forfattningssamlingar dr av mycket varierande omfatt-
ning. Vissa t.ex. datainspektionens forfattningssamling, innehéller endast
ett tiotal fyrfattningar. Andra dr serieindelade, t.ex. riksskatteverkets
forfattningssamling som dr uppdelad pé sex serier, sammantagna omfattande
en mycket stor méngd skatteforfattningar. For nagra lagomraden ges
forfattningarna ocksé ut i bokform. Arbetarskyddsstyrelsens forfattnings-
samling innehéller knappt S0 forfattningar som ror tillimpningen av
arbetsmiljoagen. Styrelsen har ocksa gett ut ca 150 anvisningar for
tillimpning av arbetarskyddslagen.

Tabell 3 Centrala forvaltningsmyndigheter som under ar 1981 latit utge forfattnings-

Forvaltningens okande sjilvstandighet

samling

Utgivande myndighet

Forfattningssamlingens
bendmning

Forkort-
ning

Arbetarskyddsstyrelsen
Arbetsmarkradsstyrelsen

Bankinspektonen

Bostadsstyrelsen
Centrala studiestods-
namnden
Civilforsvarsstyrelsen
Datainspektionen
Domstolsverket
Forsvarets materielverk
Generaltullstyrelsen
Kommerskollegium
Konsumentverket

Kriminalvardsstyrelsen

Lantbruksstyrelsen

Arbetarskyddsstyrelsens
forfattningssamling
Arbetsmarknadsstyrelsens
forfattningssamling

Bank- och forsakringsin-
spektionens forfattnings-
samling

Bostadsstyrelsens for-
fattningssamling

Centrala studiestodsndmndens
forfattningssamling
Civilforsvarsstyrelsens
forfattningssamling
Datainspektionens for-
fattningssamling
Domstolsverkets forfattnings-
samling

Forsvarets forfattnings-
samling

Tullverkets forfattnings-
samling

Kommerskollegiets for-
fattningssamling
Konsumentverkets forfattnings-
samling
Kriminalvardsverkets for-
fattningssamling
Lantbruksstyrelsens for-
fattningssamling

AFS

AMSFS

BFFS

BOFS

CSNFS

CFS

DIFS

DVFS

EFS

TES

KFS

KOVES

KVVFS

LSES

i
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Utgivande myndighet Forfattningssamlingens Forkort-
bendmning ning

Luftfartsverket Luftfartsverkets forfattnings- LES
samling

Riksforsakringsverket Riksforsdakringsverkets RFFS
forfattningssamling

Rikspolisstyrelsen Rikspolisstyrelsens for- RPSFS
fattningssamling

Riksskatteverket Riksskatteverkets forfattnings- RSFS
samling

Riksdklagaren Riksaklagarens forfattnings- RAFS
samling

Sjofartsverket Sjofartsverkets forfattnings- SJIOFS
samling

Skogsstyrelsen Skogsstyrelsens forfattnings- SKSFS
samling

Skoloverstyrelsen Skoloverstyrelsens forfattnings- SO-FS
samling

Socialstyrelsen Socialstyrelsens forfattnings- SOSES
samling

Statens arbetsgivarverk Statens arbetsgivarverks SAVFS
forfattningssamling

Statens industriverk Statens industriverks SIND-FS
forfattningssamling

Statens jordbruksnamnd Statens jordbruksndamnds JNFS
forfattningssamling

Statens kulturrad Statens kulturrads for- KRFS
fattningssamling

Statens lantmaéteriverk Statens lantmaéteriverks LMVES
forfattningssamling

Statens livsmedelsverk Statens livsmedelsverks SLVES
forfattningssamling

Statens naturvardsverk Statens naturvardsverks SNFS
forfattningssamling

Statens planverk Statens planverks forfatt- PES
ningssamling

Statens pris- och kar- Statens pris- och kartell- SPKFS

tellndmnd ndmnds forfattningssamling

Statens provningsanstalt Statens provningsanstalts SPES
forfattningssamling

Statens stralskydds- Statens stralskyddsinstituts SSIFS

institut forfattningssamling

Statens vattenfallsverk Statens vattenfallsverks SVES
forfattningssamling

Statens vigverk Statens vagverks forfatt- VVES
ningssamling

Trafiksiakerhetsverket Trafiksdakerhetsverkets TSVFS
forfattningssamling

Transportradet Transportradets forfatt- TPRFS
ningssamling

Universitets- och hog- Universitets- och hogskole- UHA-FS

skoledmbetet

dmbetets forfattningssamling
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4.1.3 Tendensen mot ramlagstiftning

Parallellt med den kvantitativa utvecklingen som just beskrivits har det ocksa
skett en kvalitativ utveckling av normgivningens teknik och innehall.? Manga
moderna lagar och sirskilt da de lagar som reglerar olika forvaltningsomra-
den innehaller inte detaljerade bestimmelser utan endast allméint hallna
foreskrifter. Sddana s.k. ramlagar syftar till att ange mal och dra upp
riktlinjer for den verksamhet som skall bedrivas pa ett visst omrade.
Regeringen bemyndigas normalt utfirda ndrmare foreskrifter och ges
samtidigt rdtt att Overféra normgivningsbefogenheter till underordnad
myndighet. Aven regeringens foreskrifter har i sadana fall vanligen karaktar
av rambestimmelser. En forvaltningsmyndighet ges ofta i ett allmént
delegationsstadgande ett bemyndigande att utfirda ndrmare foreskrifter.
Det forekommer dock att myndighetsforeskrifter som “uppenbarligen dr av
storre ekonomisk betydelse eller pa annat sitt dr av storre vikt” skall
faststillas av regeringen.

Som orsak till ramlagstiftningens framvéxt har bl.a. angetts att forhallan-
denaidet moderna samhillet skiftar sa snabbt att det kan finnas behov av att
anpassa reglerna till utvecklingen. Detta anses kunna ske smidigare genom
att forvaltningsmyndigheter med specialiserad personal meddelar normerna.
Genom att myndigheterna ges ett storre handlingsutrymme anses det ocksa
att effektiviteten i statsforvaltningen framjas.

Som en ytterligare orsak till ramlagstiftningens framvixt har angetts att
olika samhillssektorer har blivit mer och mer inbordes hopkopplade och att
de mal som statsmakterna uppstiller i en lag ofta kommer i konflikt med
andra samhillsmal. For att bedriva en viss verksamhet kan det siledes vara
aktuellt med en rad olika tillstand, statsbidrag etc., vilka provas av
forvaltningsmyndigheter pa central, regional eller lokal nivé. I lagar som
tillkommit under senare &r pa olika forvaltningsomraden har det ofta inte
ansetts mojligt att i detalj ange hur olika faktorer skall ssmmanvégas och hur
en samverkan mellan myndigheterna skall astadkommas. Denna uppgift har
darfor i stor utstrickning overlatits till forvaltningsmyndigheterna.

Overgangen fran detaljlagstiftning till ramlagstiftning har inneburit att
myndigheternas funktion dndrats. Ramlagarna innehaller ofta allménna,
abstrakt avfattade regler. I manga lagar pa forvaltningens omraden
forekommer uttryck som i skilig utstrackning” och i tillfredstillande
omfattning”. Ofta ges en viss vigledning i forarbetena men det forekommer
ocksa att de nidrmare beddémningsgrunderna far utformas enbart med
utgéngspunkt i lagens syfte. Saknas tillampningsforeskrifter i forordning blir
detiforsta hand de centrala forvaltningsmyndigheternas uppgift att precisera
innebérden och att gora limpliga avvigningar mellan motstridiga intressen. I
manga fall skall besluten dock fattas i former som avser att sakerstélla ett visst
inflytande for olika berérda parter.

Eftersom ramlagarna innehaller ospecificerade uttryck, ger de stort

*Den foljande framstillningen bygger bl.a. pa den redogorelse som stat-kommun-
gruppen givit i Besparingar och forenklingar for kommuner och landsting (Ds Kn
1981:16) samt RRV:s Besparingar genom avregleringar (Dnr 1982:999).
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utrymme for skonméssiga bedomningar. Centrala myndigheter far med hjilp
av de styrmedel (tillstandsprovning, statsbidragsprévning, normer och
allménna rad, inspektioner, forsknings- och informationsverksamhet m.m.)
som myndigheterna forfogar 6ver se till att lagstiftningens mél uppnas pa ett
effektivt sdtt. Dessutom skall myndigheterna, om tillgingliga styrmedel
bedoms vara otillrackliga, foresla forfattningsindringar eller andra atgir-
der.

Ramlagstiftning anvands bl.a. for att styra kommunala verksamheter
sasom barnomsorg, socialvard och sjukvard. Staten ger bidrag till dessa
verksamheter, men kommunerna har produktionsansvaret. Under senare ar
har det varit en strdvan att begrinsa statliga myndigheters befogenheter att
ge foreskrifter for den kommunala verksamheten (prop. 1980/81:80, KU
1980/81:13, rskr 149). Ramlagstiftning har dven kommit till anvindning i
fraga om sikerhets- och milj6lagstiftning m.m., dir det pa grund av den
snabba tekniska utvecklingen inte dr mojligt for statsmakterna att uppstilla
detaljerade krav pa produkters och anldggningars utformning. Ett illustrativt
exempel pa utvecklingen mot ramlagstiftning utgér lagstiftningen om matt
och vikt. Denna var i borjan av 1900-talet mycket omfattande och innehéll
detaljerade konstruktionsforeskrifter for de férhallandevis enkla mekaniska
miitredskap som dé fanns. Ar 1973 ersattes dessa foreskrifter av en modern
ramlag, som upptar endast en sida i lagboken. Féreskrifter om métredskap,
som nu dr tekniskt mer avancerade och ofta elektroniska, utfirdas i stillet av
en statlig myndighet. Hittills har ett 50-tal tillimpningsforeskrifter utarbe-
tats.

Ramlagstiftningen har under 1970-talet fatt en starkt 6kad omfattning.
Som exempel pa viktiga ramlagar kan ndmnas hilso-och sjukvérdslagen,
livsmedelslagen, socialtjanstlagen och miljéskyddslagen. I lagen eller den
tillhérande forordningen anges forvaltningsmyndighetens befogenheter att
utfarda foreskrifter, ge rad, utéva tillsyn m.m. Myndigheten kan ges en
generell eller begrinsad befogenhet att utfiarda foreskrifter.

Miljoskyddslagen dr ett exempel pa att ramlagstiftningstekniken anvints
for att decentralisera konfliktlosning genom att parter med delvis motstri-
dande intressen genom den foreskrivna beslutsproceduren beretts tillfille att
paverka de tillstand och dispenser (grdnsvirden m.m.) som beviljas.
Riksdagen har franhént sig detaljinflytande till férman fér kravet pa
flexibilitet och effektiv handlaggning men har ocksé genom organisationsut-
formningen sokt sikerstilla en viss intresseavvigning i myndighetens
beslut.

Utvecklingen mot 6kad ramlagstiftning har pé flera sitt vidgat myndighe-
ternas befogenheter. Dels har valet mellan olika medel for att na uppstillda
mali allt storre grad kommit att liggas pa myndigheterna. Dels har manga av
de avvdgningar mellan motstridande syften som tidigare ankom pa de
politiska organen kommit att Overforas till forvaltningen. Det ligger i
ramlagstiftningens natur att malen ar sa allmént hallna att myndigheterna
kan limnas en vidstrackt frihet att utfylla de givna normerna.
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4.1.4 Tendensen mot rambudgetering

Vid sidan av den fordndrade lagstiftningstekniken har ocksa en fordndrad
budgetteknik gett myndigheterna allt storre befogenheter att sjélva styra sin
verksamhet. Traditionellt har medelsanvindningen inom statsforvaltningen
varit tamligen snavt kringskuren av olika anslagsvillkor. Under senare ar har
emellertid ansvaret for avvdgning mella olika utgiftsindamal i allt hogre grad
lagts pa de enskilda myndigheterna. I stdllet for detaljbudgetering tillimpas i
vixande utstrdckning rambudgetering.

Ett forsta steg i denna riktning togs genom den forsoksverksamhet med
programbudgetering som inleddes 1968. De forvidntade fordelarna med
denna budgetteknik sammanfattades pa foljande sétt i programbudgetutred-
ningens betdnkande Programbudgetering (SOU 1967:11):

1. Planering och uppf6ljning inriktas pa resultaten av verksamheten som indelas i
program.('Planering for uppgift i stillet for utgift™.)

2. Langsiktig planering integreras med den arliga budgetprovningen. Det forutsatts
att alternativa losningar provas.

3. A ena sidan kostnader (egentligen uppoffringar, resursforbrukning) och 4 andra
sidan prestationer och effekter knyts samman.

4. Budgetdialogen och beslutsdelegeringen inom myndigheterna frimjas.

5. Ansvarsfordelningen mellan statsmakterna och myndigheterna preciseras och
dédrigenom skapas en klarare rollférdelning.

Mojligheterna att tillampa programbudgetering pa statsmaktsniva utreddes
darefter av 1969 ars budgetutredning, som 1973 avgav sitt slutbetdnkande
Budgetreform (SOU 1973:43). Utredningens forslag gick ut pa att rollfor-
delningen mellan statsmakterna och myndigheterna borde fordndras sa att
riksdag och regering mer riktade uppméarksamheten mot verksamheternas
mal och resultat och mindre mot valet av resursslag. I stdllet skulle
myndigheterna fa ett 6kat ansvar for val av medel att genomfora verksam-
heterna. Enligt utredningen borde man i takt med att det foreslagna
styrsystemet infordes kunna minska detaljeringsgraden i de bestammelser
som gavs i regleringsbrev i form av anslagsposter for lonekostnader,
expenser, reseersittningar etc. I linje med detta synsatt 1ag ocksa utredning-
ens forslag att budgeten pa langre sikt borde dndamalsindelas i sektorer —
huvudprogram —anslag/program i stillet for huvudtitlar—littera—anslag. For
varje sektor skulle malen justeras samtidigt som man kartlade vilka medel
som fanns for att frimja malen. Med utgangspunkt i sadana s.k. mal-
medelanalyser skulle olika program inom en sektor kunna bestimmas.
Planeringen foreslogs innefatta bl.a. s.k. perspektivstudier avseende en
sektors utveckling och problem pa lang sikt (10-20 ar eller mer) samt
sektorstudier omfattande en utbyggd verksamhetsplanering avseende samt-
liga myndigheter.

Den av budgetutredningen framlagda modellen for budgetprocessen har
inte foranlett forslag fran regeringens sida. Vissa partiella reformer i dess
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anda har dock genomforts. 1977 faststélldes riktlinjer for modernisering av
det statliga budgetsystemet (prop. 1976/77:130, FiU 1977/78:1, rskr 19). I
anslutning hértill beslots dven att forsoksverksamheten med programbudge-
tering skulle overga i ett fortsatt arbete med forbattring av ekonomi-
administrationen i statsforvaltningen. Med utgangspunkt i budgetutredning-
ens forslag genomfordes fr.o.m. budgetaret 1980/81 en enhetlig statsbudget
med forenklad formogenhetsredovisning. Denna omlaggning syftade bl.a.
till en forbéttrad resursstyrning.

Vidare har RRV pa uppdrag av regeringen utarbetat en budgethandbok
som fr.o.m. anslagsframstdllningarna for budgetaret 1980/81 ersatt de
tidigare petitaanvisningarna. Vad myndigheterna numera har att utga fran ér
dels budgethandboken med generella foreskrifter, dels regeringens arliga
anvisningar med aktuella foreskrifter. FOor vissa myndigheter utfdrdas
dessutom sdrskilda anvisningar.

En oversyn har ocksd paborjats for att monstra ut foreskrifter fran
regleringsbreven. Ett syfte dr att 6ka flexibiliteten i resursanvdndningen
under myndighetsanslagen. Medan den tidigare staten i allmdnhet innehdoll
fem obligatoriska utgiftsposter och varierande antal delposter skall myndig-
hetsanslagen fran budgetaret 1981/82 normalt uppta endast tva utgiftsposter,
forvaltningskostnader och lokalkostnader. Vissa kostnadsposter, bl.a. l6ne-
kostnader, hogstsétts. Kraven pa redovisning och resultatanalys kan goras
mer detaljerade dn regleringen av resursanviandningen. I budgetpropositio-
nen 1982 (bil. 2 s. 88) anforde budgetministern som sin mening att
“dndringarna innebdr en betydelsefull forenkling och minskad detaljregle-
ring fran regeringens sida av resursanvandningen hos myndigheterna™.

Under senare ar har stridvandena mot minskad detaljstyrning knutits
samman med anstrdngningarna att halla tillbaka tillvixten av de statliga
utgifterna. Flertalet myndigheter har fatt sina anslag berdknade enligt det
s.k. huvudalternativet, som inneburit tva procents minskning i forhallande
till tidigare ars anslag. Nya dtaganden har i allmédnhet kunnat ifrigakomma
endast om de kunnat tdckas genom omprioritering inom ramen for
myndighetens anslag.

4.2 Tjanstemdnnens vaxande kompetens

Den moderna statsforvaltningen utmirks av hog professionell kapacitet. I
takt med den offentliga sektorns tillvixt och den fortlopande vidgningen av
mal och medel for offentliga insatser har den statliga verksamheten blivit
alltmer specialiserad. Samtidigt har differentieringen av skolan och den
hogre utbildningen mdjliggjort rekrytering av yrkesgrupper med skilda
inriktningar. Ur dldre tiders relativt enhetliga “stater och karer™ har det i
statsforvaltningen vuxit fram ett stort antal professionella kategorier med
olika slags kunskaper och féardigheter.

Med denna utveckling har ett relativt betydande matt av sjalvstyrelse blivit
bade mojligt och nodvdndigt. Att kunskaper ger makt dr inte ett tomt
talesatt. Styrning forutsétter information. Den som inte dr vél fortrogen med
en verksamhet kan inte ge meningsfulla direktiv om hur arbetet bor bedrivas.
I en komplicerad produktion ar dérfor en decentralisering av beslutsfattan-
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det oundginglig redan fran rent ekonomiska utgangspunkter. Breddningen
av det offentliga verksamhetsregistret har sdledes med noédvindighet kommit
att atfoljas av en langtgaende spridning av ansvar och beslutanderitt.

Parallellt med denna professionalisering har statstjdnstemdnnen genom
lagar och avtal fatt en starkare rittslig stillning i forhéllande till arbetsgi-
varen. Nagra viktiga steg i denna process har varit avskaffandet av
avtalsforbudet, inforandet av representanter for de anstéllda i &mbetsver-
kens styrelser och genomférandet av medbestimmandelagen, inom den
statliga sektorn fullféljd genom MBA-S. Tjinsteménnens kompetens har
saledes Okat i tva av ordets vanliga bemérkelser. A ena sidan har den legala
kompetensen stirkts genom att vissa réttsforhallanden mellan arbetsgivare
och arbetstagare har reviderats. A andra sidan har den kunskapsmissiga
kompetensen forstirkts genom att en méangd olika statliga tjanster numera
forutsitter bredare och djupare yrkeskvalifikationer. Bada dessa foréndring-
ar har skapat forutsittningar for en relativt sett mer sjalvstéindig statsfor-
valtning.

4.2.1 Den legala kompetensen

Statstjansteménnens stallning och villkor beror delvis direkt av foreskrifter i
regeringsformen. I RF 11:10 féreskrivs — liksom i 36 § i den tidigare
regeringsformen — att grundlidggande bestimmelser om statstjanstemannens
réttsstillning skall meddelas i lag. Saddana bestimmelser finns i lagen
(1976:600) om offentlig anstillning. Enligt RF 11:9 skall tjénst vid domstol
eller vid forvaltningsmyndighet som lyder under regeringen tillsattas av
regeringen eller av myndighet som regeringen bestimmer. Vid tillsdttning av
statlig tjanst skall avseende fistas endast vid sakliga grunder sasom fortjénst
och skicklighet. Paragrafen innehaller ocksa foreskrifter om utlannings
tilltrade till statlig tjdnst.

De statliga tjinstemannens anstéllnings-, arbets- och l6nevillkor regle-
rades linge ensidigt av staten, dvs. i offentligrittslig ordning. For arbetsta-
gare i allminhet tryggades ritten att kollektivt férhandla med arbetsgivaren
genom 1936 ars lag om férenings- och forhandlingsrdtt. Men offentligt
anstilld personal i tjinstemannastillning undantogs uttryckligen fran lagens
tillimpning. Statstjénsteménnen gavs visserligen i anslutning till reformen
ritt att forhandla — i meningen 6verligga — men de saknade helt ritt att sluta
kollektivavtal eller att strejka.

Med 1965 ars forhandlingsrittsreform foljde en principiell rétt for de
offentliga tjansteminnen och deras organisationer att traffa avtal om sina
anstillnings- och arbetsvillkor. Enligt statstjanstemannalagen (1965:274)
fick avtal triffas om loner och andra ekonomiska mellanhavanden samt om
t.ex. vissa fragor om arbetsmiljo, arbetarskydd, information och samverkan.
Vissa fragor skulle dock alltjimt avgoras i offentligrittslig ordning.
Begrinsningen av avtalsritten (3 §) innebar att avtal inte fick tréiffas om
tjansteorganisationens utformning, myndighetens verksamhet och i en del
sarskilda fragor. Strejk och lockout godtogs som lovliga stridsmedel for
samtliga tjanstemin. I anslutning till reformen slots ett huvudavtal om
forhandlingsordning m.m. mellan staten och statstjénsteménnens huvudor-
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ganisationer. Avtalet medférde att en sérskild nimnd, statstjinstenimnden,
inrdttades med uppgift att bedéma samhiillsfarliga konflikter.

Sedan 1 juni 1974 har de anstillda vid statliga forvaltningsmyndigheter
mdjlighet till styrelserepresentation enligt den s.k. personalféretriadar-
kungorelsen (1974:224). Styrelserepresentation for personalen har ocksa
inforts vid ett stort antal myndigheter. I forarbetena (prop. 1974:1bil. 2. 39)
diskuterades grinserna for personalféretridarnas beslutanderitt. Foredra-
gande statsradet framholl att “myndigheterna inte enbart ér verkstillande
organ for statsmakterna. De skall ocksd sjilvstindigt inom de ramar
statsmakterna dragit upp utveckla och utforma principerna fér vad slags
verksamhet som skall bedrivas inom myndigheten. Under senare ar har
utvecklingen gétt mot en 6kad frihet for vissa myndigheter att bestimma dver
verksamheten inom sitt omrade.” Mot bakgrund av denna utveckling och av
hénsyn till bl.a. de politiska instansernas bestimmanderitt fann foredragan-
de statsrad att personalrepresentanternas bestimmanderitt maste avgran-
sas.

Bestimmelserna innebr i korthet att personalféretridarna ar fullvirdiga
ledamoter av verksstyrelserna med ritt att delta i alla beslut men med
undantag for fragor som har avseende pa det slag av verksamhet som
myndigheten bedriver. I sadana fragor har de dock ritt att delta i
6verldggningarna men inte i besluten. I férvaltningsmyndigheter dér chefen
ensam dr hogsta beslutsfattare, s.k. enradighetsverk, giller motsvarande
bestdmmelser. Sarskilda lagbestimmelser (1976:230) ger i allménhet arbets-
tagarorganisation som ar foretradd hos myndigheten ritt att utse och
entlediga personalrepresentant som enligt sirskild foreskrift far ingd i
styrelsen eller annat organ.

Genom den allménna arbetsrattsreformen under mitten av 1970-talet
inriktades intresset pa inflytande via férhandlingar och avtal. Fér statstjins-
temédnnen anpassades anstéllningsforhallandena allt mer till vad som géller
pd den privata arbetsmarknaden. Till skillnad fran den tidigare statstjéinste-
mannalagen innehdller lagen (1976:600) om offentlig anstillning inte négra
avtalsforbud. Riitt till forhandlingar och avtal saknas emellertid i den méan
avtalet skulle strida mot RF, kommunallag eller annan tvingande lagstift-
ning. Avsikten &r vidare att forhandlingar och avtal inte skall férekomma i
fragor som ror den offentliga verksamhetens mal, inriktning, omfattning och
kvalitet. Den politiska demokratin skulle annars tridas for nér. I fall dar
paverkan genom forhandlingar och avtal pa en verksamhets kvalitet dr av
ringa betydelse i forhallande till arbetstagarorganisationernas intresse att
kunna péverka de anstilldas arbetsférhallanden kan det dock enligt
forarbetena (prop. 1975/76:105 bil.2) vara skiligt att godta en avtalsreglering
dven fran den politiska demokratins synpunkt. Den offentliga arbetsmark-
nadens parter har i ett sérskilt huvudavtal for den offentliga sektorn (SHA),
triffat den 11 mars 1976, enats om atgirder for att undvika konflikter i fraga
om sadana dmnen varom avtal far anses krinka den politiska demokratin. En
sdrskild ndmnd har att avge utlatanden 6ver vilken typ av avtalsforslag, som
skall anses kranka den politiska demokratin.

Genom de markeringar som gjorts i anslutning till den nya arbetslagstift-
ningen kan riksdag och regering sdgas ha dragit en grins mellan tvd olika
statsmaktsfunktioner. 1 sin funktion som arbetsgivare dt de statligt anstillda



SOU 1983:39 Forvaltningens okande sjilvstindighet

intar staten samma stéllning som vilket arbetsgivare som helst. Harav foljer
en lang rad befogenheter och skyldigheter som tidigare huvudsakligen
reglerats i ensidiga viljeyttringar — lagar och foérordningar — men som efter
hand i vdxande utstrdckning kommit att fixeras genom overldggningar,
forhandlingar och avtal med de anstilldas organisationer. Lagen om offentlig
anstillning markerar ett ytterligare steg pa vigen mot en avtalsreglering av
anstdllnings- och arbetsvillkoren inom offentlig tjanst. Men vad den vidgade
forhandlingsritten géller ar just de fragor som ror tjansteforhallandena pa
den offentliga arbetsmarknaden. I sin funktion som huvudman for den
offentliga verksamheten utdvar staten a samhillets vagnar ett forvaltnings-
uppdrag som inte bor inskrdnkas genom avtal med foretrddare for
sarintressen. Som huvudman foretrdder staten de medborgare som ar
finansidarer och avnamare av myndigheternas prestationer och som i den
egenskapen suveridnt maste kunna rada 6ver verksamhetens mal, inriktning
och omfattning. I denna funktion maste staten dven framgent utéva full
bestimmanderitt over statsforvaltningens arbete.

4.2.2 Den kunskapsmdissiga kompetensen

En svardragen och ofta omtvistad grénslinje inom den offentliga sektorn ér
den som loper mellan “politiska” och “tekniska’ avgoranden. Politiska
beslut handlar i forsta hand om verksamhetens mal medan tekniska beslut ror
dess medel eller metoder, men mellan dessa zoner finns ingen bestdndig och
vedertagen avgransning. Vad som vid ett tillfdlle upfattas som teknik kan vid
ett annat tillfdlle vara politik och vice versa; under senare ar har t.ex. en rad
fragor kring karnkraftens anvdndning flyttats fran det ena omradet till det
andra. Men aven vid en och samma tidpunkt rader ofta delade meningar om
var politikernas legitima revir slutar och tjansteménnens borjar. De
fortroendevalda gor & ena sidan géllande, att alla kontroversiella aspekter av
den offentliga verksamheten maste kunna underkastas en politisk bedom-
ning. De anstillda a sin sida begér respekt for sin erfarenhet och sakkunskap.
Diskussionen om var skiljelinjen bor ga har intensifierats under senare tid —
bl.a. i anslutning till arbetsrattsreformerna — men nagra allmant omfattade
slutsatser har knappast kunnat dras.

Den vixande volymen av “tekniska” avgoranden inom den offentliga
sektorn har samband bade med den allmdnna expansionen och med den
tilltagande specialiseringen. Statstjdnsten har visserligen alltid hanterat en
mycket stor del av sin tids vetande. Fran dldsta tider fram till vara dagar har
den 6vervdgande delen av universitets- och hogskoleutbildade absorberats
av offentliga sysslor. Men mycket ldnge var de yrkesgrupper som sysselsattes
i offentlig tjdnst dnda relativt fa och sammmanhallna. Under de senaste
decennierna har ddremot arbetsuppgifterna finférdelats och antalet speciali-
serade yrkesgrupper kraftigt 0kat. Detta ar bl.a. en reflex av forandringar
inom utbildningssystemet, dar det i stdllet for ett fatal “generalistiskt”
inriktade studiegdngar numera finns mer dn hundra olika yrkesforberedande
utbildningslinjer. Utvecklingen mot allt fler skilda specialiteter och befatt-
ningstyper kan beskrivas som en horisontell differentiering av forvaltning-
en.
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Vid sidan hérav har det emellertid ocksa skett en vertikal differentiering i
de offentliga arbetsprocesserna. I sma organisationer behover avstandet
mellan beslut och handling inte bli langt. Nar systemen vixer i omfang
spjalkas emellertid verksamheten upp i manga olika moment och kedjan fran
beredning via beslut till verkstéllighet blir allt lingre. Harigenom blir ocksa
ledning och styrning viktiga professionella specialiteter. Yrkeskunniga
planerare far i uppdrag att sta for framforhallning och framtidstinkande.

Den differentiering och specialisering som saledes skett inom tjansteman-
nakaren har pa flera sitt medverkat till 6kad sjdlvstindighet. Forst och
framst har den enskildes mojligheter till egna stédllningstaganden i skilda
arbetsfragor okat. For det andra har det pa manga omraden utvecklats
gruppnormer som spelar stor roll for olika yrkeskategoriers verksamhet.
Med uppkomsten av olika yrkesgrenar vixer det fram professionella
beteendekoder om hur olika slags arbetsuppgifter skall losas och vilka
skyldigheter den yrkesverksamme har i forhallande till arbetsgivare, kolleger
och klienter. Professionella normer kommer dirmed att komplettera — och
nagon gang kanske konkurrera med — de normer som utfdrdas av riksdag och
regering. For det tredje kan det fordjupade yrkeskunnandet i viss utstrick-
ning forsvara insyn och paverkan fran lekmidn. Genom den okade
komplexiteten har de fortroendevalda i 6kande utstriackning kommit att
inrikta sig pa malen och de huvudsakliga medlen for verksamheten.

4.3 Lekmannamedverkan och organisationsinflytande

Den svenska statsforvaltningen har rotter bade i dldre centraladministration
och i skilda former av folklig sjalvstyrelse. Vid sidan av det centralistiska
elementet finns det i var forvaltningstradition ocksa starka inslag av
lekmannadeltagande.

Fran dldsta tider har medborgarna sjilva tagit aktiv del inte bara i
overvdganden och beslut om gemensamma angeldgenheter utan dven i det
praktiska forvaltningsarbetet. Pa en méngd olika omraden har de offentliga
uppgifterna sedan ldnge 10sts genom en samverkan av professionella och
icke-professionella krafter. Ett modernt uttryck for denna tradition ar de
lekmannastyrelser och lekmannandmnder som under 1900-talet har anfor-
trotts viktiga ledningsfunktioner i den statliga forvaltningen.

Lekmannastyrelserna beskrivs omvixlande som “politiska’ och “korpo-
rativa” inslag i forvaltningssystemet. Med nagra fa undantag utses de av
regeringen, men det reella urvalet av ledamoter gors i betydande utstrack-
ning av nominerande partier och organisationer. Flera undersokningar har
visat (se avsnitt 4.3.2) att det rader osidkerhet om inneborden av lekmanna-
styrelsernas uppgifter och ansvarsforhallanden. Det rader ocksa delade
meningar om vilket reellt inflytande som styrelseledamoterna kan utdva.

Den f6ljande framstéllningen ger forst en bakgrundsteckning av hur
lekménnens deltagande i forvaltningen har gestaltat sig under olika skeden.
Direfter ges en kort redovisning av lekmannastyrelsernas sammansattning
och kompetens.
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4.3.1 En bakgrundsteckning

Stora delar av den statliga myndighetsstrukturen kan genealogiskt hirledas
fran den gamla centralférvaltningen. Den statliga administrationens kérna ar
de ambetsverk som inrittades under 1600-talet. Ur de fem kollegierna
(kammaren, kansliet, hovritten, krigsradet och amiralitetet) har sedermera
ett stort antal myndigheter vuxit fram. Den lokala och regionala statsfor-
valtningen utvecklades ur det fogdevisen som tog form under 1500-talet och
den lantregering som instiftades under 1600-talet. Alla dessa organ hérledde
sin auktoritet frin Konungen. Med den maktdelningslara som lag till grund
for 1809 ars RF sags de som redskap for den verkstillande makten, och enligt
nutida demokratiuppfattning 4r de pa samma sétt redskap varmed regerigen
styr riket under ansvar infor riksdagen. Det folkliga inflytandet Over
statsforvaltningen utdvas foljaktligen genom tva strategiska centra, riksdag
och regering.

Jamsides med detta indirekta och centraliserade folkinflytande Over
statsverksamheten finns det emellertid i forvaltningen méanga reminiscenser
av en mer direkt och oférmedlad paverkan och medverkan fran samhillets
sida. P4 vissa omraden tar medborgarna dnnu aktiv och omfattande del i det
reella arbetet. Det frimsta exemplet hérpa ar forsvaret, som ju i vésentlig
utstrickning bérs upp av allmén vérnplikt och frivilliga insatser. Aven inom
kyrkan och rittsvdsendet fullgér lekménnen sedan lidnge vissa hidvdvunna
sysslor. Kyrkvérdar och nimndeman ar sentida representanter for en form av
medborgardeltagande som tidigare hade en langt vidare utbredning. Ty
skilda typer av lokal sjdlvforvaltning férblev genom manga drhundraden den
viktigaste metoden att 16sa kollektiva uppgifter i byar och stader.

Genom 1860-talets kommunalreformer fick denna livskraftiga tradition en
fastare och mer enhetlig organisatorisk stadga. Vissa av de funktioner som
tidigare fullgjorts genom lokal sjilvforvaltning kom emellertid inte att falla
under den kommunala kompetensen utan Overgick till att bli statliga
arbetsuppgifter. PA kommunikationsverkens omrade finns saledes manga
prestationer som tidigare utforts av oavlonade lekmén. Aven inom andra
forvaltningsgrenar har professionella tjanstemén numera tagit 6ver uppgifter
som tidigare varit medborgerliga bisysslor. Staten har ocksa tagit ansvaret for
en del funktioner som ursprungligen drivits i privat regi eller genom olika
folkrorelser.

Aldre tiders omfattande lekmannadeltagande ér néra férknippat med det
satt pa vilket den offentliga verksamheten finansierades. Den skattskyldighet
som inférdes under medeltiden fullgjordes ursprungligen genom tjénster
eller varuleveranser. Aven sedan en del av dessa forpliktelser borjat avlosas i
penningskatter utgjorde tjdnsteprestationerna en viktig bas for de offentliga
insatserna. Vissa verksamheter byggde huvudsakligen pé de aligganden som
avilade enskilda mantal, byar eller hirad t.ex. i fraiga om vagunderhall,
fattigvard eller utrustning och underhall av soldater och batsmén for
krigstjanst. I andra fall togs de skattskyldigas prestationer i ansprék for
avloning av sirskilda tjanstemén. Under Karl XI etablerades ett sinnrikt
system for en decentraliserad finansiering av skilda offentliga insatser. Fran
slutet av 1600-talet till slutet av 1800-talet utgjorde detta s.k. indelningsverk
en ryggrad i det svenska forvaltningssystemet.
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Aven statstjinsten kan ségas ha sitt ursprung i en form av lekm:nnamed-
verkan. Verksamheten i vara ildsta kollegier hade inte enbart karaktiren av
ett professionellt arbete utan bar dven drag av medborgerlig fortrozndesyss-
la. 1634 drs regeringsform inpréantar med stor skirpa att kollegielediméterna
maste uppehilla sig i huvudstaden; eftertrycket ger en antydan om 1tt sa inte
alltid var fallet. Adelns insatser i statsférvaltningen préglades lirge av ett
stdndsmdssigt sjalvfortroende: det handlade inte enbart om att tjina
Konungen utan ocksd om att med krav pa respekt for den egna samhalls-
stallningen fullgora vissa pa standet ankommande politiska och administra-
tiva funktioner i rikets styrelse. Denna instéllning vidmaktholls bl.a. genom
det starka inflytande som riksdagen under frihetstiden kunde atova pa
statsforvaltningen.

Var det medborgardeltagande som hér beskrivits en skyldighe: eller en
rattighet? Négot entydigt svar pa den fragan kan knappast ges. De
tjdnsteforpliktelser som forekom uppfattades sjdlvfallet huvudsakligen som
mdédosamma éligganden eller “tungor” och gav ofta upphov till klagomal,
besvir och ’suppliker”. Emellertid fanns det i manga sysslor ocksi ett visst
element av hedrande fortroendeuppdrag. Savil i stider som i byar fanns
manga titlar forknippade med offentliga bisysslor, som broviktarz, klock-
stéllare, kvartermistare, byfogdar, stadstjinare, etc. Forestillningen om det
offentliga fértroendeuppdraget som en medborgerlig skyldighet inforlivades
i det regelsystem som etablerades genom 1862 ars kommunalreform. Forst i
1977 ars kommunallag inskrevs en ritt fér kommunala fortroendemin att
avsiga sig sina uppdrag (’om sarskilda skil ej talar ddremot”).

Lekménnens starka stillning har pa manga vis satt sin prigel pa
arbetsformerna i den svenska forvaltningen. Tv& exempel pi sadana
influenser &r offentlighetsprincipen och den vidstréickta anvindningen av
kollektiva beslutsformer. Den i ett internationellt perspektiv ovanligt
langtgdende Gppenheten i det svenska statsskicket kan bl.a. hirledas fran
den gamla sedvinjan att avgora forvaltningsfridgor vid allminna méten.
Under medeltiden, dé distinktionerna mellan normgivning, réttsskipning
och férvaltning dnnu inte hade utvecklats, fungerade tingen inte enbart som
beslutsorgan utan dven och kanske oftare som forum for beslutsfattande. Vid
héradstingen géllde det t.ex. att faststélla en lamplig férdelning av de olika
dligganden som avilade hiradet i friga om underhall av vigar och broar,
skjutsning, inkvartering, krigstjénst och jaktvard. I méanga sidana fragor
“domde” hdradshovdingen infor den férsamlade allmogen. Aven kungen
meddelade girna resolutioner i viktigare drenden infér allmdnna méten.
Viktiga syften hirmed var sjilvfallet att ge utslagen offentlighet och — i den
man det rorde sig om forpliktelser — vinna accept fér de bordor som palades.
Huruvida de nédrvarande deltog i beslutsfattandet eller endast tog del av
besluten var dock ofta héljt i dunkel.

Sjdlvstyrelsetraditionen torde ocksd — jamsides med den kollegiala
organisationsformen — vara en viktig forklaringsgrund till det omfattande
bruket av kollektiva beslutsformer i svensk forvaltning. Medan mer
centralistiskt orienterade system i storre utstrdckning ger beslutskompetens
at enskilda befattningshavare och ger ordféranden i skilda organ rollen som
en sjalvstindig aktér med vidstrickta befogenheter bygger den svenska
modellen pa att alla viktiga avgéranden fattas eller forankras i beslutande
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grupper av olika slag (styrelser, nimnder, kommittéer etc.). Denna norm
upprétthélls pa alla nivéer av det politiska systemet och kan foljaktligen
noteras savil i regeringens som i de kommunala organens arbetsformer.

Trots dessa bestdende spar av den gamla sjélvstyrelsetraditionen forefaller
det uppenbart att en rad olika processer har samverkat till att inskrdnka
lekmannadeltagandets betydelse i samhéllsférvaltningen. Hit hor specialise-
ringen och differentieringen av den offentliga sektorn och den starka
kvantitativa och kvalitativa utveckling som verksamheten har undergatt. I
kommunerna har en klar balansforskjutning dgt rum fran det tidiga skedets
sjalvforvaltning i smé enheter till den langt drivna professionalismen i de nya
storkommunerna. I staten, dir lekmannadeltagandet var mer begransat, har
tyngdpunktsforindringen varit mindre markerad. Virt att notera ar dock att
det dven under 1900-talet har tillkommit nya former av lekmannamedverkan
i statsforvaltningen. 1902 infordes en allman vérnplikt som sedermera
kompletterats med ett omfattande frivilligt forsvarsarbete. Aven inom andra
statliga delsektorer (skolan, kyrkan, polisen m.fl.) har det utvecklats nya
former for kontakter och deltagande i verksamheten.

En sirskilt viktig form av deltagande som utvecklats under 1900-talet &r de
lekmannastyrelser som leder de flesta ambetsverk. Vid sekelskiftet domine-
rade tva olika ledningsmodeller inom statsforvaltningen. Enligt den kolle-
giala organisationsmodellen styrdes verken av en grupp dmbetsmén som
gemensamt fattade alla viktigare beslut. Denna ledningsmetod hade
emellertid ldnge statt under kritik och fran mitten av 1800-talet successivt
trangts undan av den s.k. byrakratiska organisationsmodellen, som byggde
pa hierarkisk arbetsfordelning. Aven denna metod for beslutsfattande
ansags emellertid bristféllig, och det havdades inte sillan att myndigheterna
arbetade stelt och utan tillrdcklig kontakt med det industriella och
kommersiella livet. Synpunkter av detta slag ledde till att vattenfallsstyrelsen
vid sin tillkomst férsdgs med nagra utifran rekryterade styrelseledaméter och
att jirnvigsstyrelsen tillférdes tva av Kungl Maj:t utsedda fullméktige, som
jamte de 6vriga tretton ambetsmannaledamoéterna i styrelsen skulle delta vid
behandlingen av viktigare drenden. Huvudsyftet med dessa och senare
organisationsreformer var att tillféra affirsverken ytterligare sakkunskap
och starka deras kontakter med néringslivet.

Den nya ledningsmodellen har langsamt men stadigt vunnit terrang. I
nyinrittade dmbetsverk gavs néstan regelmassigt utrymme for lekmannain-
flytande, och ar 1946 hade nistan 30 procent av de centrala &mbetsverken
lekmannastyrelser. Ar 1968 var motsvarande siffra omkring 65 procent, och
nu aterstar enbart ett fatal storre myndigheter dar lekmannainflytande helt
saknas. De centrala dmbetsverkens styrelser har i flertalet fall generaldirek-
toren eller dverdirektéren som ordforande. En annan form av lekmanna-
styrning tillimpas vid s.k. nimndmyndigheter, dér kanslichefen normalt inte
ar ledamot av nimnden. Slutligen férekommer det i anknytning till ménga
myndigheter radgivande organ t.ex. i form av vetenskapliga rdd eller
expertgrupper. Sédana organ har vanligen inte ett slutgiltigt beslutsansvar
utan verkar i stillet genom rekommendationer, meni kraft av sin sakkunskap
kan de fa en stark stéllning i beslutsprocessen.
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4.3.2 Lekmannastyrelserna

Ambetsverkens lekmannastyrelser uppvisar en mycket splittrad bild. For det
forsta dr de motiv som aberopats for att overfora ledningsansvaret till
lekmannastyrelser i viss utstrackning skiljaktiga. For det andra varierar
principerna for styrelsernas sammansdttning relativt kraftigt mellan olika
myndigheter. For det tredje tillimpas olika praxis i fraga om vilka drenden
som styrelserna behandlar. Nagra allmédnna 6vervdganden av styrelsernas
roll i statsforvaltningen har inte forekommit, och det finns heller inga
generella bestimmelser om deras funktionssétt. I stillet meddelas bestim-
melser om varje styrelse for sig.

Motiv for lekmannastyrelser

De motiv for lekmannastyrelser som kan aterfinnas i offentligt tryck dr med
fa undantag uttryckta i mycket allmdnna och vaga ordalag. Det ir inte
ovanligt med formuleringar som att ett lekmannainflytande anses “lampligt™
eller ”valmotiverat”. I manga fall redovisas 6ver huvud taget inte nagra
motiv. Sarskilt sedan forekomsten av lekmannastyrelser blivit regel snarare
an undantag har motiven for att inrdtta nya lekmannastyrelser redovisats allt
mer knapphéandigt.

Vid de tillfallen under senare tid ndr en mer utforlig argumentation
féorekommit har denna i all huvudsak haft sin utgangspunkt i nagra sedan
linge gidngse motiv. I kort sammanfattning ar dessa att myndigheten tillfors
sakkunskap som breddar och forstirker dess kompetens, att partsrepresen-
tanter bor beredas utrymme och att det allmdnna medborgerliga omdémet
bor tas i ansprak — medborgerlig insyn, kontroll och beslutsmedverkan anses
vardefull. Det framhalls ocksa ofta att ett lekmannainflytande kan bidra till
att skapa forstdelse och fortroende hos allmidnhet och organisationer for
myndighetens beslut och agerande — verksamheten kan fa en oOkad
samhallsforankring. Endast undantagsvis anges lekmannainflytande som ett
medel for att forstirka statsmakternas styrning av forvaltningen. Represen-
tation for de politiska partierna har da ansetts kunna medverka till att
forvaltningen bedrivs i linje med de direktiv och intentioner som fastlagts av
statsmakterna och har ansetts utgora en garanti for en sund utveckling av
verksamheten. Vad giller representation for andra forvaltningsmyndigheter
och departement har man framst pekat pa behovet av kontakter och
samordning.

1. Sakkunskap. Ett lekmannainflytande anses kunna tillféra myndigheten
vérdefull expertis och erfarenhet varigenom underlaget fér myndighetens
beslut breddas. Det kan vara fraga om att fa tillgang till hogt kvalificerad
fackkunskap eller att f& del av erfarenheter och behov inom omraden av
betydelse for myndighetens verksamhet. Hérigenom kan myndighetens
problem dven komma att betraktas ur ett annat perspektiv. I de fall
sakkunskap tillfors frdn annan myndighet kan syftet ocksé vara att samordna
myndigheternas agerande. En vanlig invindning mot denna argumentation
brukar vara att myndigheten kan fa del av den sakkunskap som erfordras
dven om kunskapen i fraga inte foretrdds av en styrelseledamot. Som
motargument brukar da anféras att det ar viktigt att den sakkunnige
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personen medverkar kontinuerligt och under det ansvar som det innebdr att

vara ledamot av en verkstyrelse.

2. Partsrepresentation avser de sarskilt berérda intressena sdsom klienter,
konsumenter, niringsliv eller arbetsmarknadens organisationer. Till denna
kategori kan ocksa hianforas representanter for kommunala intressen eller
forvaltningsmyndigheter. Aven personalrepresentanter kan anses ingd i
denna grupp oavsett att det finns sarbestimmelser for sadan representa-
tion.

Ett allmint argument fOr partsrepresentation i verksstyrelser ér att de
grupper i samhillet som niarmast berors av myndighetens verksamhet skall
ges sarskilda mojligheter att féra fram sina synpunkter och att paverka
myndighetens agerande. Myndigheten kan hérigenom fa en béttre uppfatt-
ning om de krav omvirlden stéller pa den och samtidigt ges mdjlighet att
forankra sina beslut hos de grupper som berdrs av besluten.

Motiv for att intresseorganisationer skall ges representation har t.ex. varit
att myndigheten maste fa kinnedom om vérderingar och betraktelsesétt som
forharskar bland de grupper som berdrs av myndighetens verksamhet. I
samband med att nya statliga verksamheter tillkommit inom omraden dér
intresseorganisationer redan etablerat sig och skaffat sig inflytande har man
dven hidvdat att insatser som strider mot intressenternas réttsaskadning ar
svara eller rent av omojliga att genomféra. Vidare har man framfort att
partsrepresentation kan bidra till en bred uppslutning kring och en aktiv
medverkan i forestaende reformarbete.

3. "Medborgerligt omdome”’. Ett forstarkt allmdnt medborgarinflytande
och en medborgarkontroll av forvaltningen anges ofta som grundldggande
motiv for att inridtta lekmannastyrelser. Det “allmdanna medborgerliga
omdomet”, “lekmannaférnuftet” eller det praktiska lekmannaforstandet™
maste fa paverka myndigheternas beslut. Allmédnna medborgarrepresentan-
ter skall tillsammans med parti- och organisationsforetridare genom sin
bakgrund utgora ett folkligt virn mot byrakratisk formalism och tjdnsteman-
navilde.

Motiv av denna karaktir har sdrskilt betonats i friga om politiskt och
demokratiskt kinsliga omraden. Det aberopas ocksa vid diskussioner om
utformningen av statliga regionala eller lokala beslutsorgan och i fraga om
nimndmyndigheter 6ver huvud taget. I dessa myndigheters uppgifter ingar
ofta 16pande drendehantering med inslag av myndighetsutévning. Besluten
kan rymma inslag av skonsmissiga bedomningar eller lagtillimpning
huvudsakligen med utgangspunkt i lagens syften. Sddana 6verviganden har
ansetts ofta kriva personlig mognad och livserfarenhet lika vil som juridisk
skolning och har dirigenom ansetts vil lampa sig for medborgarinflytande.
Andra argument for medborgarrepresentation har varit att man bor ta
hinsyn till den allmidnna opinionen, att det finns ett behov av att stodja
myndigheternas auktoritet eller att man bor hos allmédnheten skapa en kinsla
for att av statsmakterna beslutade atgirder ar en hela folkets sak, i vars
utformning folket sjalvt far deltaga.
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Lekmannastyrelsernas sammansdttning

Regeringen forordnar om lekmannastyrelsernas sammansattning genom
bestimmelser i myndighetsinstruktionerna. I néagra fall har regesingen i
instruktionen angett att den som uppratthaller viss befattning eller funktion
skall vara ledamot. Detta giller regelmassigt i fraga om generaldirektor
(motsvarande) i myndighet med lekmannastyrelse. Vid centrala &mbetsverk
ar verkschefen normalt ordférande i styrelsen. Sa ér ocksa forhalandet i
ldnsstyrelserna. I vissa styrelser forekommer andra konstruktioner. Som ett
exempel kan ndmnas polisdistrikten. I distriktets styrelse ingar polischefen,
men styrelsen utser sjdlv ordférande och vice ordférande. Vid s.k.
namndmyndigheter tillimpas en annan ordning. Hér ingar kanslichefen i
regelinte i ndmnden. Detta har samband med att det vid dessa organ vanligen
dr namnden, dvs. lekmannaorganet, som utgor myndigheten och saledes har
det direkta och fulla ansvaret for verksamheten.

Ledamot som inte ar sjalvskriven enligt instruktionen utses sérskilt,
vanligen genom beslut av regeringen. Befogenheten kan dock delegeras.
Landstingen 4r salunda valkorporation vid val av ledamot i lansstyrelsens
styrelse och i ett flertal regionala naimnder. Instruktionernas bestdmmelser
ger i varierande man vagledning for hur styrelsens ledaméter skal utses.
Vanligen dr bestimmelserna kortfattade som t.ex. i instruktionen (1976:429)
for konsumentverket:

7 § Verket leds av en styrelse. Ledaméter av denna dr en generaldirektor, som r
styrelsens ordforande, och hogst nio andra ledamoéter, som regeringen utser
sarskilt.

Nirmare foreskrifter om varifrdn ledamoéterna skall hdmtas ges inte. I
forarbetena uttalar emellertid departementschefen att styrelsen bor ha
foretrddare for vissa angivna intressegrupper, men nagon fullstindig
precisering gors inte.

Det forekommer é4ven att det redan i instruktionen anges hur styrelsen
skall vara sammansatt. Vanligen foéreskrivs da att ledaméoterna skall utses
bland foéretradarna for vissa intressen. Ibland foreskrivs att ledamoterna skall
utses efter fOrslag av vissa organisationer, sasom i instruktionen (omtryckt
1979:529) for arbetsmarknadsstyrelsen:

11 § Ledaméter av styrelsen ar en generaldirektdr, som ér styrelsens ordforande, en
Overdirektor, som ar styrelsens vice ordférande, och elva andra ledaméter, som
regeringen utser sarskilt.

Av de ledaméter, som regeringen utser sérskilt, utses tre efter forslag av Svenska
arbetsgivareforeningen, tre efter forslag av Landsorganisationen i Sverige, tva efter
forslag av Tjdnstemannens centralorganisation och en efter forslag av Centralorgani-
sationen SACO/SR. Fér ledaméterna inom varje sidan grupp utses i samma ordning
lika ménga suppleanter som ledaméter.

For var och en av de Ovriga ledaméter, som regeringen utser sirskilt, finns en
personlig suppleant.

Utredningen har studerat lekmannastyrelsernas sammansittning i de cen-
trala ambetsverken. Ca 90 % av styrelserna hade mellan 6 och 11 ledaméter.
I regel har verksstyrelsernas ledaméter inte nigra ersittare. I nagra
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lekmannastyrelser finns dock av regeringen forordnade suppleanter. Detta
géller for t.ex. arbetsmarknadsstyrelsen och doménverket. Systemet med
personliga suppleanter tillimpas. I forordningen om information till
ersattare i statliga styrelser och namnder (1977:625) har foreskrivits att
ersdttare for ordinarie ledamot i statlig styrelse eller nimnd skall beredas
tillfdlle att genom information fo6lja arbetet i styrelsen eller ndmnden samt i
ovrigt ges mojlighet till insyn i dess verksamhet. Ersdttare bor underréttas
om sammantrdaden och de drenden som da skall tas upp. Dar sa bedoms
lampligt bor erséttare kallas till sammantridde dven ndr ordinarie ledamot
inte har forfall.

Ledamotskap som dr knutet till viss befattning varar sa ldnge befattningen i
fraga innehas. Verkschefer forordnas av regeringen vanligen for en tid av sex
ar. For ledamoter som utses sdrskilt tillimpas normalt en mandattid pé tre
ar.

Utredningens undersokning av lekmannastyrelserna i centralférvaltning-
en avser forhéallandena aret 1979. Till de centrala &mbetsverken hanfordes 82
verk, av vilka 67 hade lekmannastyrelser. Vid en del verk hade inte ndgon
lekmannastyrelse inréttats, t.ex. generaltullstyrelsen, kammarkollegiet,
konjunkturinstitutet, myntverket, naringsfrihetsombudsmannen, riksakla-
garen, forsvarets civilforvaltning, fortifikationsférvaltningen och ytterligare
ett antal myndigheter inom forsvarets omrade. De 67 styrelseverken hade
sammanlagt 549 styrelseplatser for ledamoter som deltar i alla typer av
beslut. Hartill kommer personalrepresentanterna. Normalt finns tva perso-
nalrepresentanter i de centrala verkens styrelser.

Politiker (129 st) besatte ca 24 % av styrelseplatserna, tjinsteman (189 st)

ca 34 %, representanter for arbetsmarknadens parter (81 st) ca. 15 %, 6vriga
organisations- och intresserepresentanter (90 st) ca 16 %, experter (51 st) ca
9% och oOvriga (9 st) ca 2%. En sammanstillning av styrelsernas
sammansittning finns i tabell 4.
Jamforelser med tidigare utforda undersékningar tyder pa att politikernas
andel av ledaméterna okat under 1970-talet. I borjan av 1970-talet utgjorde
politikerna ca en tiondel av ledamdterna. 1976 visade en undersokning péa en
andel av ca 23 %, dvs. i stort sett den andel som redovisats for 1979. Antalet
riksdagsledamoter som férenar uppgifterna som ledamot dels i utskott och
dels i styrelse hos myndighet som verkar inom utskottets omrade, har okat
fran ca en tredjedel i borjan av 1970-talet till att uppgé till ca hélften av
verksstyrelsernas parlamentariker i slutet av 1970-talet.

Vad giller den partipolitiska fordelningen kan konstateras att partiernas
andelar av styrelseplatserna inte fullt ut motsvarade partiernas respektive
styrka i riksdagen. Moderata samlingspartiet och centerpartiet var nagot
overrepresenterade, folkpartiet och socialdemokratiska arbetarpartiet var i
det ndrmaste i jamvikt med sin mandatstillning medan vénsterpartiet
kommunisterna inte var representerat.

I ett mindre antal verksstyrelser utgors ledamoterna huvudsakligen av
politiker. Som exempel kan namnas rikspolisstyrelsen vars styrelse, forutom
rikspolischefen och Gverdirektoren, dr sammansatt av enbart parlamentari-
ker. Aven i nigra andra styrelser dominerar politikerna, t.ex. i lantméteri-
verket, trafiksikerhetsverket och civilforsvarsstyrelsen. En del styrelseverk
saknar daremot helt riksdagsledamoter i sin styrelse, t.ex. statens bakterio-
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Tabell 4 Lekmannastyrelsernas sammansittning i de centrala forvaltningsmyndig-
heterna ar 1979

Ledamoter Antal Andel (%)
Politiker
Riksdagsledaméter 116 2.4
Landstingspolitiker 6 LA
Kommunalpolitiker 7 138
Summa (129) (23,5)
Tjanstemdn
Fran egna myndigheten 81 14,7
Frén annan myndighet 79 14,4
Fran departement 29 i3
Summa (189) (34,4)
Arbetsmarknadens parter
LO 21 6,8
TCO 21 3.8
SACO-SR 9 1,6
SAF 14 2,6
Summa (81) (14,8)
Ovriga intresserepresentanter
Privat néaringsliv 21 3,8
Statligt naringsliv 16 2,9
KF 12 2:2
Kommunférbundet 7/ 1,3
Industriférbundet 6 5l
Grossistforbundet 4 0,7
LRF 3 0,6
Ovriga 21 3.8
Summa (90) (16,4)
Experter 51 953
Ovriga ) 1,6
Summa 549 100,0

logiska laboratorium och statens arbetsgivarverk.

Tjansteménnen fran den egna myndigheten ar representanter for verks-
ledningen. Normalt &r endast verkschefen ledamot av styrelsen. Represen-
tationen for andra myndigheter torde framst kunna ses som ett uttryck for
behoven av samordning och informationsutbyte mellan myndighetsomré-
den. Som exempel kan ndmnas att kriminalvardsstyrelsens verksstyrelse
innehéller representanter for arbetsmarknadsstyrelsen och socialstyrelsen.
Generaldirektoren for riksrevisionsverket dr ledamot i styrelsen for stats-
kontoret och generaldirektoren for statskontoret ingar pa motsvarande sitt
som ledamot i riksrevisionsverkets styrelse. Styrelsen for statens arbetsgi-
varverk bestar huvudsakligen av myndighetsrepresentanter. Det dr vidare
vanligt att centrala verk ar representerade i styrelsen for forskningsorgan
eller utredningsinstitut med uppgifter inom verkens omrade.

Departementsrepresentanter forekommer, men i begransad utstrackning,

1
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framst inom finansdepartementets omrade, och déir koncentrerat till
myndigheter med uppgifter som har karaktar av service till myndigheter eller
samordning av andra myndigheters verksamhet. Departementstjénsteman
finns i lekmannastyrelserna for t.ex. statskontoret, riksrevisionsverket,
riksforsikringsverket och statens arbetsgivarverk. I regel finns endast en
departementstjdnsteman i berorda verks styrelser.

Representationen for arbetsmarknadens parter och 6vriga intressegrupper
fordelas pa ett stort antal verk. Det kan noteras att arbetsmarknadsparterna
har tilldelats upp emot hilften av de platser som stallts till forfogande for
intresserepresentanter. I ndgra centrala verk har emellertid intresserepre-
sentationen getts en starkare stéllning. I arbetsmarknadsstyrelsens verkssty-
relse dominerar saledes foretridare for arbetsmarknadens parter. Av de tio
lekmannaledaméterna i socialstyrelsens verksstyrelse utses tva efter forslag
av landstingsforbundet, ytterligare tva efter forslag av kommunférbundet
samt en vardera efter forslag av de tre centrala fackliga organisationerna.

Vid sammansittningen av lekmannastyrelserna har man ofta sokt balan-
sera de berorda intressena. T.ex. foreskrivs foljande i instruktionen
(1973:609) for statens pris- och kartellnamnd, 5 §:

Styrelsens ordférande och vice ordférande utses bland personer, som icke kan anses
foretrida vare sig foretagarintressen eller konsument- och Iontagarintressen. Tre av
ledaméterna utses bland personer, som kan anses foretrada foretagarintressen, och tre
bland personer, som kan anses foretrida allmdnna konsument- och l6ntagarintres-

sen.

Sammanfattningsvis kan konstateras att lekmannastyrelsernas sammansatt-
ning skiftar med myndigheternas uppgifter. De skilda motiv som ligger
bakom inférande av lekmannastyrelse forefaller ha tillmétts varierande vikt
inom olika forvaltningsomraden.

Lekmannastyrelsernas kompetens

Lekmannastyrelsernas formella kompetens ér relativt enhetlig. Beslutande-
riatten omfattar vanligen sju olika fragetyper:

1. Viktigare frigor om myndighetens verksamhet (ibland specificerad fraga med
hénsyn till myndighetens verksamhetsfalt).

2. Viktigare forfattningsfragor.
3. Viktigare fragor om organisation och arbetsordning eller tjansteforeskrifter.

4. Fragor om forslag till anslagsframstéllning hos riksdagen och andra fragor av storre
ekonomisk betydelse.

5. Fragor om tillsittning av vissa tjénster.

6. Fragor om avskedande m.m., diciplinansvar, atalsanmalan, avstiangning och
lakarundersokning.

7. Andra fragor som generaldirektoren hénskjuter till styrelsen.
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Styrelserepresentationsutredningen har i sitt betinkande Styrelserepresen-
tation for anstéllda i statliga myndigheter (SOU 1973:28) redovisat en
undersokning av lekmannastyrelsernas beslutsomrade i 48 verk med mer 4n
100 anstéllda. Utredningen pekade pé vissa variationer mellan de undersokta
lekmannastyrelsernas beslutsomrade som man menade hdr samman med
skiljaktigheter i organisation och arbetsuppgifter men som ocksa har sin
grund i det férhdllandet att beslutsomridet for varje lekmannastyrelse
terminologiskt knyts an konkret till arbetsuppgifterna inom den myndighe-
ten. Ndmnda férhéllande har framst paverkat utformningen av den forsta
fragetypen. Nedanstaende exempel visar hur denna fragetyp har reglerats
hos nagra myndigheter:

Skol6verstyrelsen

“Fragor av sérskild vikt om undervisning, planering eller organisation inom
utbildningsvasendet™

Statens karnkraftsinspektion

"Viktigare frégor, i vilka framstillning eller yttrande skall avges till
regeringen”’

Socialstyrelsen

“Viktigare fragor rérande planering och tillsyn efter verksamhetsomra-
det”

Datainspektionen

“Fragor av principiell betydelse for inspektionens verksamhet samt andra
viktigare tillstands- och tillsynsédrenden”

Trots den relativt enhetliga regleringen av styrelsernas kompetens i de olika
verksinstruktionerna tyder de undersokningar som gjorts pa inte ovasentliga
variationer i styrelsernas praktiska verksamhet. Medan lekmannastyrelserna
i framst de storre verken haller sig strikt till 6vergripande fragor behandlas
vid mdnga medelstora och mindre myndigheter dven viktigare spérsmal kring
detl6pande arbetet. Pa vissa hall dr det kutym att styrelsen behandlar forslag
till yttranden pa remitterade betinkanden m.m. medan det i andra
dmbetsverk dr verksledningen som tar stillning i sddana fragor. Aven
styrelseledaméternas subjektiva uppfattningar om sina mojligheter att
paverka myndigheterna varierar relativt kraftigt mellan olika verk. Iaktta-
gelser hdrav redovisas av Wennerberg (1982 och 1978), Expertgruppen for
forskning om regional utveckling (SOU 1980:6), Hadenius (1¢78) och 1970
ars lansberedning (SOU 1974:84, bil. 9).

4.4 Andra former av samhillspaverkan

Riksdag och regering 4r huvudmin for den statliga sektorn, men alla
styrimpulser till denna sektor kanaliseras inte genom de politiska organen pa
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riksniva. Vid sidan om statsmakterna finns ocksd andra organ som
artikulerar och formedlar folkviljan. En stor del av den statligt reglerade
verksamheten bedrivs i kommunal regi och paverkas féljaktligen av
kommunernas fullmaktige, styrelser och andra ndmnder. En annan typ av
inflytande fran samhallets sida kan utévas genom att de statliga uppgifterna
inte fullgérs av myndigheter utan av organ med en mer oberoende stéllning.
En tredje typ av samhallspaverkan utgér den marknadsstyrning som ar av
stor betydelse for affarsverken och myndigheter med uppdragsverksamhet.
Samtliga dessa former av inflytande fran andra "’styrsubjekt” an riksdag och
regering har 6kat under senare ar.

4.4.1 Kommunalisering

En betydande del av kommunernas och landstingens verksamhet har alltid
varit statligt reglerad. Det centrala inflytandet 6ver den reglerade sektorn
har utovats bade genom lagstiftningen och genom villkor knutna till olika
statsbidrag. Dirtill har de centrala ambetsverken och statliga lansorgan pa
ménga omraden tilldelats kontroll- och tillsynsuppgifter. Under senare &r har
emellertid stora anstrangningar vidtagits for att inskrdnka den statliga
regleringen av kommunernas insatser. Flera utredningar (statskontrollkom-
mittén, decentraliseringsutredningen, stat-kommun-gruppen) har haft i
uppdrag att se Gver gillande regelsystem i syfte att vidga den kommunala
sjalvstyrelsen. Samtidigt har vissa ambetsverk som tidigare haft till frimsta
uppgift att utdva styrning och kontroll av den kommunala verksamheten fatt
en delvis fordndrad inriktning. De framsta exemplen &r socialstyrelsen och
skoloverstyrelsen. Vissa kontrollorgan har avvecklats, t.ex. namnden for
sjukvards- och socialvardsbyggnader (NSB).

Parallellt med att de kommunala organen har fatt fler och storre uppgifter
— t.ex. inom utbildningen, bostadsbyggandet samt hélso- och sjukvarden —
har huvudmannaskapet for verksamheten inom en del omraden flyttats fran
kommunerna till staten. Andra forandringar har gatt i motsatt riktning. Som
exempel pa uppgifter som under senare ar har kommunaliserats kan nimnas
mentalsjukvarden, den militdra fredstandvarden, stifts- och landsbibliote-
ken, Karolinska sjukhuset och Akademiska sjukhuset i Uppsala, ldnsldkar-
organisationen, ungdomsvardsskolor, nykterhetsanstalter och Forenade
fabriksverkens tvitterier. Merparten av denna verksamhet drivs numera i
landstingskommunal regi.

4.4.2 Sjalvstandiga organisationsformer

Mellan den statliga sektorn och den privata sektorn finns ett vidstrackt
granslandskap med organ som varken har en helt offentligrattslig eller helt
privatrittslig stillning. Historiskt kan detta forhallande harledas till skra-
samhillets starka forankring i kungliga licenser, privilegier och plakat. I
dldre tider existerade knappast nagon renodlat privat sektor, eftersom
praktiskt taget all naringsverksamhet pa ett eller annat satt var underkastad
statlig reglering. For atskilliga dldre organisationer och inrittningar giller 4n
idag att stadgor eller statuter faststalls av regeringen eller pa annat sétt ar
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underkastade statlig tillsyn. I en rad andra fall dr det offentliga inflytandet
betingat av att verksamheten till vissa delar 4r statligt finansierad. Till
anslagen knyts da vanligen av riksdagen faststillda villkor, som kan komma
att kompletteras av regeringen eller myndighet under regeringen. Som
framgatt av avsnitt 3.3 star organ med egen rittskapacitet regelmassigt friare
i férhallande till regeringen én vad férvaltningsmyndigheterna gor.

Bruket av sjélvstindiga organisationsformer har 6kat under senare ar. 1
vissa fall har stiftelse- eller aktiebolagsformen valts for hanteringen av
nytillkommande arbetsuppgifter. I andra fall har verksamhet som tidigare
bedrivits i myndighetsform 6verforts till sddana organisationer. Som
exempel pé det senare kan namnas de regionala stiftelser for skyddat arbete
som Overtagit arbetsvardsanstalternas verksamhet och Stiftelsen Statshilsan,
som har sin bas i de tidigare regionala och lokala hilsoraden. Sjilvstindiga
organisationsformer utnyttjas i sarskilt stor utstriackning inom utbildnings-
departementets och kommunikationsdepartementets verksamhetsomra-
den.

4.4.3 Marknadsstyrning

En betydande del av de statliga utgifterna finansieras genom avgifter. En
undersokning av denna finansieringsform har férvaltningsutredningen tidi-
gare redovisat i betdnkandet Avgifter i staten (SOU 1979:23). Hir
konstaterades, att utgifterna for statens egen verksamhet exkl. férsvaret och
affdarsverken under budgetaret 1977/78 belopte sig till 25 miljarder kronor.
Intdkterna frén de verksamheter som var avgiftsbelagda uppgick till 2,8
miljarder kronor, férdelade pa 79 myndigheter. 0,7 miljarder av intikterna
utgjordes av interndebiteringar mellan statliga myndigheter. De sju affiirs-
verken hade samma ér intékter pa 22,7 miljarder kronor.

Myndigheter med avgiftsfinansiering kan indelas i tvad huvudtyper,
uppdragsmyndigheter och reglerande myndigheter. Den férra kategorin
sdljer varor eller tjanster till enskilda eller offentliga konsumenter.
Forbrukarna kan i stort sett fritt vilja om de onskar kopa det som
myndigheten producerar. Ibland finns konkurrenter som tillhandahaller
liknande prestationer. Reglerande myndigheter méter diremot en efterfra-
gan som &r styrd av lagar och forordningar. Hér ér syftet med verksamheten i
forsta hand tillsyn, kontroll eller tillstdndsgivning.

Vid en diskussion om avgifternas verkningar brukar man skilja mellan
styreffekter och finansiella effekter. Styreffekter ir sillan for handen nir
efterfrdgan ar reglerad. For uppdragsmyndigheterna giller diremot att
verksamhetens omfattning och inriktning i viss utstrickning underkastas
marknadens reaktioner. I det tidigare betinkandet beskrev forvaltningsut-
redningen detta pa foljande sitt:

Ett framtrddande argument for att finansiera en verksamhet med avgifter i stillet for
med skatter har varit att detta bygger in en marknadsmekanism i forhéllandet mellan
produktion och konsumtion. Produktionen kan pa detta sétt anpassas till efterfragan.
Detta innebér att statsmakterna “6verldter” en del av prioriteringsbesluten till
marknaden genom att medge att verksamheten bedrivs i den omfattning som kunderna
ar beredda eller har férméga att betala for. Dessa far méjlighet att avgora om de vill
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utnyttja den offentliga tjénsten eller om de vill tillgodose behovet pa annat sitt. De kan
ocksa bli tvungna att helt eller delvis avsta fran tjansten for att de saknar mojlighet att
betala avgiften. En avgiftsfinansiering kan alltsd innebdra en decentralisering av
beslutsfattandet i ekonomin.

4.5 Sammanfattning

En rad olika tendenser har samverkat till att ge statsforvaltningen en 6kande
sjalvstandighet i forhallande till statsmakterna. Dessa tendenser dr forknip-
pade bade med varandra och med andra linjer i samhéllsutvecklingen: den
ekonomiska tillvixten, utbildningens och forskningens framsteg, internatio-
naliseringen och framvéxten av starka intresseorganisationer. Som konse-
kvens av dessa fordndringar har riksdagens och regeringens metoder att
paverka forvaltningen i allt storre utstrackning forskjutits fran materiell till
strukturell styrning. Pa manga omraden har statsmakterna valt att ge avkall
pa sina befogenheter att i detalj reglera innehallet i den offentliga
normgivningen och verksamheten for att i stdllet utova ett mer 6vergripande
och indirekt inflytande. Strukturell styrning bedrivs dels genom att
statsmakterna bestaimmer hur statsférvaltningen skall vara uppbyggd (orga-
nisationsstyrning), dels genom att de faststéller i vilken ordning beslut skall
fattas (procedurstyrning). Organisationsstyrningen verkstélls ofta genom att
riksdagen sanktionerar av regeringen utarbetade riktlinjer. Grunderna for
beslutsproceduren i administration och rattsskipning dr givna i lag (t.ex.
forvaltningslagen, kommunallagen och réttegangsbalken).

Genom organisations- och procedurstyrning kan statsmakterna paverka
vilka typer av expertis och vilka typer av intressenter som skall beredas
tillfalle att tillféra beslutsunderlag eller medverka i sjalva beslutsfattandet.
Hérigenom decentraliseras hanteringen av olika konflikter. Avvigningar
som eljest skulle ha skett i de hogsta politiska organen skjuts i stillet ner till
administrativa organ.

En utveckling i riktning mot strukturell styrning ar sannolikt bade
nodvandig och dndamalsenlig nédr den offentliga sektorn tilltar i volym och
komplexitet. Men hur lingt skall denna utveckling ga? Den fraga som
aterstar att diskutera dr om forskjutningen av befogenheterna har gatt
dédrhén att forvaltningsmyndigheterna i vissa avseenden har blivit immuna
mot demokratisk styrning.
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5 Styrning och ansvar

Den svenska statsforvaltningen har formats i en lang historisk process. Under
denna utveckling har myndigheternas indelning, organisation, uppgifter och
arbetssétt ofta férdndrats genom beslut av regering och riksdag. Flertalet av
de reformer som genomforts har rort sarskilda verksamhetsomraden. Vissa
strdvanden har emellertid varit mer generella till sin syftning. Man har sokt
utveckla det administrativa systemet mot sidana mél som t.ex. 6kad stabilitet
och anstillningstrygghet, 6ppenhet gentemot medborgarna, enkelhet och
snabbhet, rittssidkerhet i drendehandléggningen, delegering och decentrali-
sering, vidgat medinflytande for de anstéllda, flexibel marknadsanpassning
och hogre produktivitet. Under manga skeden har utvecklingsambitionerna
varit koncentrerade till ndgon eller négra av dessa mal. Efter hand har s
uppmadrksamheten forskjutits mot andra 6nskemal och reformanstringning-
arna dndrat riktning. Vaxlingen mellan olika sddana ambitioner vittnar om
den mangfald av krav som stillts och stills p& den offentliga forvaltning-
en.

Under senare ar har problem kring férvaltningens styrbarhet kommit att
tilldra sig en vdxande uppmarksamhet. Den offentliga sektorns dkande
volym och komplexitet har bl.a. lett till att statliga och kommunala beslut i
allt storre utstrackning fattas av administrativa befattningshavare. Fragor
som tidigare avgjordes av de politiska organen hanteras nu av myndigheterna
sjalva. Samtidigt har den offentliga planeringen och regleringen pa manga
omraden fatt en vidgad rickvidd. Dessa tendenser har aktualiserat en rad
sporsmal kring de fortroendevaldas reella kompetens att styra den offentliga
sektorn och kring forvaltningens demokratiska legitimitet.

I detta betdnkande har forvaltningsutredningen sokt belysa vissa fragor
kring styrbarheten av den svenska statsforvaltningen. I ett forsta kapitel
behandlades de fyra hornpelare pa vilka statsskicket vilar: utnimningsmak-
ten, foreskriftsmakten, finansmakten och kontrollmakten. Direfter disku-
terades inneborden i regeringens funktion att “’styra riket” och de ndrmare
forhallandena mellan regeringen 4 ena sidan och férvaltningsmyndigheter
och andra offentliga organ & den andra. Slutligen uppmérksammades vissa
utvecklingslinjer som har bidragit till att stirka forvaltningsmyndigheternas
stdllning i det politiska systemet: inrdttandet av nya dmbetsverk och
namndmyndigheter, normgivningens tillvixt och tendensen till ramlagstift-
ning, den friare anslagstilldelningen, tjinsteminnens vixande legala och
kunskapsmassiga kompetens, framvéxten av verksstyrelser samt utveckling-
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en mot regional samhillspaverkan, marknadsstyrning och sjilvstindiga
organisationsformer.

Som resultat av denna undersokning har framkommit en bild av de svenska
statsmyndigheternas sjélvstandighet som i ett vésentligt avseende avviker
fran den gangse. Dualismen i den svenska statsforvaltningen framstills ofta
som ett sdrdrag i var konstitutionella tradition. Varken i den tidigare eller i
den nuvarande regeringsformen finns emellertid nagot starkt stod fér denna
uppfattning. Den klyvning mellan regeringsmakten (Kungl. Maj:t) och
ambetsverken som forstirktes under 1800-talet var inte resultatet avnagon i
grundlagen férankrad stravan efter maktdelning utan snarare en foljd av det
vankelmod som priglade seklets forvaltningsreformer. 1809 ars regerings-
form tilldelade Kungl. Maj:t vidstriackta befogenheter att styra forvaltning-
en, men fOrsag inte regeringsmakten med tillrackliga resurser for att utnyttja
dessa befogenheter. Den obalans som darigenom uppstod mellan regerings-
nivan och myndigheterna uppfattades under den tidigare delen av 1800-talet
allmént som en nackdel och en oldgenhet, och en rad forsok gjordes att
ersitta den med en mer genomfort hierarkisk organisation. Trots att savél
riksdagen som regeringen i flera omgéngar uttalade sitt stéd for reformer i
den riktningen ledde dessa anstrangningar inte till nigra fundamentala
resultat. 1840 ars departementsreform stannade i en halvmesyr, och senare
forsok att staga upp regeringsmakten misslyckades. Med tiden véxte sig savil
departementen som dmbetsverken sa starka att alla planer pa omvilvande
strukturférandringar fick skrinlaggas.

Funktionsférdelningen mellan departement och férvaltningsmyndigheter
har saledes knappast nagon rent konstitutionell férklaring. Snarare kan det
hévdas att regeringen av olika skl har valt att avsta fran den langtgdende
styrning som var mojlig enligt 1809 ars RF och som ér férenlig &ven med 1974
ars RF. Vara regeringar har varken haft ambitioner eller skaffat sig resurser
att fullt ut anvianda de befogenheter som de tillerkdnns av grundlagen.
Motiven for denna aterhédllsamhet har ocksé okat i styrka under utveckling-
ens lopp. Med den offentliga sektorns expansion och tilltagande komplexitet
har forutsittningarna for en detaljstyrning minskat. For att kunna koncen-
trera sig pa overgripande och langsiktiga avgoranden har riksdag och
regeringi stéllet 6verlatit delar av sin forfattningsenliga beslutskompetens pa
understéllda organ. Genom utbyggnad av forvaltningen, delegering, ramlag-
stiftning och rambudgetering har de statliga myndigheterna fétt allt friare
hénder i utformningen av offentliga regleringar och verksamheter.

Att statsmakterna genom denna utveckling har avhéant sig en del av sin
styrforméaga och att statsforvaltningen i motsvarande man har blivit mer
sjdlvstindig ter sig uppenbart. Den "ostyrbarhet” som hdrigenom uppstatt ir
dock p4 manga omraden helt avsiktlig. Det finns en rad exempel pa att
myndigheters status och befogenheter utformats sa att de i mojligaste mén
skall védrnas fran politisk detaljstyrning:

O Skyddet for en oberoende rittstillimpning och myndighetsutdvning ir
forankrat i RF 11:2 och 11:7. Varken riksdagen, regeringen eller nagon
annan myndighet har ratt att bestimma hur en domstol skall déma i det
enskilda fallet eller tillimpa en rattsregel i ett sirskilt fall, eller hur en
forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall skall besluta i ett drende som ror
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myndighetsutovning mot enskild eller mot kommun eller som ror
tillampning av lag. Vidare stadgas det i regeringsformens attonde kapitel
att vissa relationer mellan enskilda samt mellan enskilda och det allmdnna
enbart kan regleras i lag. Regeringens handlingsfrihet i1 forhallande till
rittstillimpande och myndighetsutévande organ ér darfor kringskuren pa
tva sitt: dels finns det vissa typer av férhallanden som den inte far reglera,
dels finns det andra typer av forhallanden som den kan reglera enbart
genom generella normer och inte genom foreskrifter i det enskilda fallet.
Utrymmet for politisk styrning ar saledes begrdnsat av hédnsyn till
rdttssdkerheten.

0O Pa atskilliga omraden (sarskilt med anknytning till massmedier, forskning
och kultur) har utformningen av de offentliga beslutsmekanismerna
végletts av en strdvan att skapa garantier for bredd och oberoende i
fordelningen av allmdnna medel. I dessa fall dr ledstjdarnan vid besluts-
fattandet att en pluralistisk utveckling skall framjas. Utrymmet for
politisk styrning ar foljaktligen begrinsat av hiansyn till 6nskemalet om
mangfald.

O I vissa statliga regionala organ tillsdtts ledamoterna numera antingen
direkt av landstinget eller av regeringen efter forslag fran landstinget.
Statsmakterna avhander sig hdrigenom en viss del av sitt inflytande 6ver
den statliga verksamheten i syfte att ge den en fastare forankring i
regionala opinioner. Utrymmet for central politisk styrning begrénsas av
hédnsyn till kravet pa lokal och regional forankring.

O Statlig affarsverksamhet vid sidan om affdrsverken bedrivs huvudsakligen
genom aktiebolag, som dgaren kan paverka enbart med de medel som
anvisas av aktiebolagslagen. Som motiv for denna organisationsform
anfors ofta kraven pa flexibilitet och anpassning till affarslivets villkor.
Det anses fordelaktigt att de statliga aktiebolagen kan arbeta utan vissa
lasningar som f6ljer med myndighetsformen. I ménga fall 4r det vidare av
virde att bolagens verksamhet inte kan paverkas av kortsiktiga politiska
overviaganden. Utrymmet for politisk styrning har har begrédnsats av
hansyn till onskemalen om affarsmdssig drift.

Av de exempel som anforts framgar att statsmakterna pa manga omraden
frivilligt och medvetet valt att inskridnka den politiska styrbarheten. I vissa
fall har styrbarheten betraktats som ett negativt varde och riksdagen darfor
sokt kringskéra regeringens och sina egna mojligheter att paverka judiciella
och administrativa beslut. I andra fall har styrbarheten visserligen tillmétts
ett positivt virde, men dnda fatt sta tillbaka fér andra hogre prioriterade
onskemal. Lika litet som nagot av de andra mal som uppstélls for olika
reformstriavanden inom forvaltningen ér den politiska styrbarheten ett viarde
somivarje lige méste ges foretridde. Den dr i stallet ett av flera onskemal som
riktas mot forvaltningen och maste foljaktligen vdgas mot andra sadana
onskemal.

Sadana vigningar dr emellertid aldrig slutgiltiga. Om ett mal under en
langre tid spelat en relativt undanskymd roll i de 6vervaganden som foregar
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strukturférdndringar i den offentliga sektorn hiander det litt att det asidositts
till forman for andra mer uppmirksammade syften. Den férnyade debatten
om tjansteménnens inflytande och om politikernas svérigheter att paverka
utvecklingen inom och utanfor den offentliga sektorn &r ett tecken pa att
problembilden har forskjutits och att styrbarhetsmaélet blivit foremal for
uppvérdering. Som vanligt vid sadana ésiktsférskjutningar dr fornimmelsen
inledningsvis nagot osdker och famlande: nagonting har gatt forlorat, fast
man inte riktigt vet vad det ar och hur det har gatt till. Klart dr emellertid att
betydande uppgifter successivt har overforts fran de politiska till de
administrativa organen utan att de samlade effekterna pa det demokratiska
systemets funktionsduglighet har provats. Forsok har visserligen gjorts att
parallellt med utbyggnaden av forvaltningens befogenheter dven ge de
politiska organen en bittre styrkompetens — t.ex. genom forstarkning av
riksdagsutskottens och departementens resurser och viss utveckling av
kontrollsystemet — men dessa anstrangningar har knappast kunnat kompen-
sera den balansforskjutning som skett till forman for den administrativa
sfaren. Forvaltningsutredningens inventering tyder pa att atskilliga problem
kvarstdr olosta i relationerna mellan statsmakterna och den statliga
forvaltningen.

Flera av dessa tycks bottna i en grundlidggande osikerhet om de olika
offentliga organens ansvar och befogenheter. Trots att vi inte langre har en
grundlag full av ”’déda bokstdver” utan en modern regeringsform spelar den
tradition som vuxit fram kring 1809 ars regeringsform dnnu en stor roll f6r de
radande forestillningarna om statsskicket. Den folksuverinitetsprincip som
ar stadfdst i 1974 ars regeringsform och som innebir att de offentliga
beslutsbefogenheterna dverldmnas stegvis fran riksdag till regering och fran
regering till férvaltning har annu inte kunnat tringa undan reminiscenserna
av den gamla maktdelningsldran. Samtidigt har beslutskompetens i manga
sammanhang 6verlatits fran en niva till en annan utan att det har konstruerats
nagot system for redovisning och ansvarsutkravande, vilket bidragit till att
hela ansvarsfragan férdunklats. Pa flera omraden rader darfor en pataglig
osdkerhet om vilka rattigheter och skyldigheter som f6ljer med olika
politiska och administrativa uppdrag. Denna osédkerhet giller sirskilt 1)
regeringens ansvar for férvaltningens verksamhet, 2) forvaltningsmyndighe-
ternas verksstyrelser och 3) utévandet av foreskriftsmakten.

1. Regeringens styrande funktion ar inte utforligt beskriven i 1974 ars RF. I
Holmberg-Stjernquists grundlagskommentar definieras den som en “rest-
funktion” forst och framst i férhallande till riksdagens funktioner. Klart ér
emellertid att regeringen bér ett ansvar for att riksdagens foreskrifter iakttas
och for att den statliga sektorn fungerar i enlighet med riksdagens
intentioner. De statliga forvaltningsmyndigheterna har lydnadsplikt under
regeringen, i den méan de inte dr myndigheter under riksdagen. Denna
bestimmelse inskranks enbart genom forbudet i RF 11:7 for utomstaende
myndigheter eller riksdagen att bestimma hur en férvaltningsmyndighet i
sarskilt fall skall besluta i drenden som rér myndighetsutdvning mot enskild
eller mot kommun eller som ror tillimpning av lag. Méanga av de avgéranden
som fattas inom myndigheterna faller dock utanfor det i detta lagrum
skyddade omridet. Hit hor t.ex. beslut rorande organisation, planering,



SOU 1983:39 Styrning och ansvar

prioritering mellan olika insatser och andra fragor som har avseende pa
myndighetens “faktiska handlande”.

Genom bemyndiganden fran regeringen och genom formlds praxis har
forvaltningsmyndigheterna dven pa de sist namnda omréadena tillerkants en
betydande sjélvstindighet. Regeringen, som pa egen hand har att bedoma i
vilken utstrackning den onskar detaljstyra arbetet inom forvaltningen, har
med tiden funnit det dndamaélsenligt att ge myndigheterna allt vidare
handlingsfrihet i olika hdnseenden. En sadan utveckling star pa intet satt i
strid med regeringsformen. Att regeringen Overlater befogenheter &t
forvaltningsmyndigheterna inskrdnker emellertid inte dess konstitutionella
ansvar infor riksdagen. I regeringens styrande funktion ingar en skyldighet
att leda den statliga forvaltningens verksamhet. Dess ansvarighet infor
riksdagen péaverkas inte av i vilken utstrackning den viljer att utéva denna
styrning med generella styrmedel. Inte heller reduceras det konstitutionella
ansvarsforhallandet av att riksdagen i manga fall genom att bifalla
riktlinjepropositioner eller gora uttalanden i anslutning till anslagsbeslut har
gett sitt samtycke at en viss befogenhetsfordelning och organisation av den
statliga verksamheten. Den styrande funktionen avilar regeringen enligt
grundlag och upphdvs inte genom riksdagens beslut i sddana fragor. Inte
heller rubbas férvaltningsmyndigheternas grundlagsenliga lydnadsplikt gent-
emot regeringen av sddana uttalanden. Riksdagens skrivelser stills till
regeringen, inte till forvaltningsmyndigheterna.

De missforstand om regeringens befogenheter och ansvar som vunnit viss
spridning synes i forsta hand bero pa att den faktiska sjdlvstandighet som
manga forvaltningsmyndigheter atnjuter har uppfattats som konstitutionellt
sanktionerad. RF 11:7 har inte sdllan tolkats som ett allmant férbud for
regeringen att uttala sig om forvaltningsmyndigheters beslut i enskilda fragor
och RF 12:5, enligt vilken riksdagsledamot far framstélla interpellation eller
fraga till statsrad i angeldgenhet som angar dennes tjansteutdvning”, har pa
motsvarande sétt givits en sa snédv tolkning att alla enskilda férvaltningsbeslut
bedomts falla utanfér omradet for statsrddens tjdnsteutovning. Sddana
tolkningar har emellertid inget stod i regeringsformen eller dess forarbe-
ten.

En andra orsak till missférstand om regeringens styrande befogenheter
och ansvar for den statliga sektorn dr begreppen ministerstyre”’, ’minister-
styrelse’”” och “ministerforvaltning”. Kritiken mot dessa foreteelser harstam-
mar fran 1800-talets tidigare halft och gillde ursprungligen formenta forsok
av statsradets ledamoter att tillvédlla sig de befogenheter som tillkom
Konungen. Senare har begreppen mest kommit att beteckna tendenser till
avsteg fran principen om kollegialt beslutsfattande. I de periodiskt uppblos-
sande diskussionerna om ministerstyre har skilda ledaméter av regeringen
kritiserats for att bedriva en alltfér aktiv ledning av statsforvaltningen.
Kritiken har darvid givits en konstitutionell inramning, men vad som i
realiteten ifrdgasatts har vanligen varit huruvida vidtagna atgédrder varit
omdomesgilla och dndamalsenliga. Man har angripit formen, ehuru man
egentligen avsett innehallet.

Att debatten i politiska lamplighetsfragor fors i konstitutionella termer &r
av tva skdl mindre lyckligt. Dels undanskyms hérigenom det forhéallandet att
riksdagen har en sjalvklar rétt att ifrdgasatta just innehéllet i regeringens
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styrande insatser. Dels baseras férebraelserna om ministerstyre vanligen pa
en alltfor sndv tolkning av regeringens och statsradens befogenheter och pa
forestéllningen att viljeyttringar i de informella kontakterna mellan regering
och férvaltningsmyndigheter skulle vara ovanliga. Sadana viljeyttringar &r i
sjdlva verket ett reguljart inslag i samarbetet mellan regeringen och
férvaltningsmyndigheterna och pa intet satt forbjudna i regeringsformen,
som enbart reglerar proceduren for tillkomsten av formella regeringsbeslut.
Det finns inga konstitutionella hinder for statsrad eller deras medarbetare att
genom synpunkter soka paverka forvaltningsmyndigheternas handlande i
frdgor sominte tacks av RF 11:7. Det dr inte ens sikert att synpunkter i fragor
som tidcks av denna paragraf skulle vara stridande mot regeringsformen,
eftersom grundlagsférbudet enbart riktar sig mot andra organs “’bestimman-
de’” av hur en férvaltningsmyndighet i sarskilt fall skall handla i drende som
rér myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som ror
tillimpning av lag.

Vad som daremot star alldeles klart &r att viljeyttringar av denna art saknar
rittslig giltighet. Regeringsbeslut méaste for att vara giltiga fattas i de former
som anges i RF 7:3-7. Beslut av enskilt statsrad kan fattas enbart pa grundval
av RF 7:3 andra meningen, lagen (1974:613) om handlaggningen av vissa
regeringsarenden, departementsférordningen (1982:1177), vissa andra for-
fattningar eller efter sarskilt bemyndigande av regeringen. Beslut av enskilda
departementstjanstemédn kan fattas enbart i vissa administrativa frdgor som
regleras av departementsférordningen eller annan sarskild forfattning. Det
inflytande som statsrdd eller departementstjanstemidn kan utéva genom
informella viljeyttringar baseras saledes enbart pa eventualiteten av ett
senare regeringsbeslut. Skulle ett statsrdd ge sina viljeyttringar en sa
auktoritativ form att de komme att uppfattas som ett regeringsbeslut vore
detta sjélvfallet en omdomesloshet fran politisk synpunkt, men fran
konstitutionell synpunkt snarast en nullitet.

I ett bredare perspektiv kan det finnas ytterligare ett skil att beklaga
tendensen att diskutera politiska lamplighetsfragor i termer av “’ministersty-
re”’. Enkonsekvens hédrav 4r ndmligen att fragan om Gverdrifter i regeringens
styrning av forvaltningen dgnas mycket stor uppmérksamhet. Ehuru sddana
Overdrifter givetvis kan férekomma ter sig det dominerande problemet ur
konstitutionell synvinkel vara det rakt motsatta: att regeringen i otillrdcklig
utstrackning tar ansvar for forvaltningsmyndigheternas verksamhet. Diskus-
sionen om ministerstyre torde ha bidragit till att befdsta vissa sedvaneritts-
liga forestdllningar om begrédnsningar i regeringens befogenheter som inte
har stod vare sig i den nuvarande eller i den tidigare regeringsformen.

2. En andra killa till osékerhet om de konstitutionella ansvarsférhallandena
utgdr verksstyrelserna. Denna ledningsmodell tillimpas nu i praktiskt taget
alla storre och i ménga mindre forvaltningsmyndigheter, sedan de tidigare
formerna fér myndighetsledning — den kollegiala modellen, den halvkolle-
giala modellen och den byrakratiska modellen (4ven kallad enradighetsmo-
dellen) — successivt har tringts undan. Den nya modellen har emellertid
aldrig gjorts till féremél for ndgon samlad bedomning eller enhetlig reglering.
Verksstyrelsernas stillning é4r inte faststilld i lag eller i nigon allmin
férordning utan enbart genom delvis standardiserade bestimmelseri de olika
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verksinstruktionerna. Styrelserna berérs over huvud taget inte i den
allmanna verkstadgan. Den enda utredning som haft att bedoma styrelsear-
betet i samtliga myndigheter, 1972 ars styrelserepresentationsutredning,
hade enbart i uppdrag att behandla frégan om representation for de anstillda
i forvaltningsmyndigheterna styrelser.

Den successiva framvixten av verksstyrelser i forvaltningar och frénvaron
av generell reglering har skapat en viss radvillhet om hur institutet dr tankt att
fungera. Ovissheten géller framfér allt sadana aspekter som principerna for
styrelsernas sammansittning, ledamoternas foérhéllande till regeringen resp.
nominerande organisationer, relationerna mellan styrelserna och verksche-
fen samt fragan om arbetssitt och befogenheter.

De kategorier av ledaméter som ingér i verksstyrelserna ér politiker,
departementstjénstemén, tjédnstemén i det egna verket, tjdnstemén i andra
verk, personalrepresentanter, foretradare for organisationer samt oberoen-
de ledamoter som dr meriterade genom sina kunskaper och erfarenheter.
Grinserna mellan dessa kategorier dr ibland oklar, inte minst mellan de tva
sista grupperna. I de centrala dmbetsverken ar de politiska foretrddarna
vanligen parlamentariker. Det egna verket foretrdds i storre myndigheter
regelméssigt av verkschefen, som i flertalet fall tillika &r styrelsens
ordférande. I nimndmyndigheter ar det mindre vanligt att den ledande
tjinstemannen (kanslichefen eller motsvarande) ér ledamot av nimnden. I
vissa styrelser ingér utdver generaldirektoren dven dennes stéllforetradare i
styrelsen. Inslaget av politiker, organisationsféretradare och ledaméter med
sirskilda kunskaps- och erfarenhetsmeriter varierar kraftigt mellan olika
myndigheter. Nagra vedertagna principer fér sammansittningen av olika
slags myndighetsstyrelser har aldrig utvecklats. Nar nya styrelser inrdttats
har de i allmédnhet konstruerats med utgangspunkt i jamforbara styrelser och
aktuella virderingar om vilken avvagning mellan olika intressen som &r den
riktiga. Variationerna mellan olika myndigheter kan till stor del forklaras av
att verksstyrelserna tillkommit vid olika tidpunkter.

Till osikerheten om hur styrelserna bor vara sammansatta har ocksa
bidragit att ledamotsfunktionen aldrig varit klart definierad. Den svaga
regleringen av styrelsernas uppgifter har inte gett ledamoterna mycken
ledning i frigan om hur de skall betrakta sina uppdrag. Flera synsitt ar
hirvidlag tinkbara. I ett perspektiv kan ledamoterna uppfatta sig som
foretridare for regeringen, i ett annat som foretrddare for nominerande
organisationer, i ett tredje som oberoende medborgare. Styrelseledaméter-
na kan ocksé identifiera sig med myndigheten och upptrdda som dess
intressebevakare. I manga fall kan inslag av alla dessa synsétt blandas i
ledaméternas uppfattningar om uppdragets innebord.

De empiriska undersokningar som gjorts tyder pa att det inte enbart dr de
subjektiva rollfrestillningarna som varierar kraftigt mellan olika styrelse-
ledamoter. Aven om uppdragets objektiva funktioner finns manga skilda
meningar. A ena sidan erbjuder styrelserepresentationen en mojlighet for
partier och intresseorganisationer att fa inblick i myndigheternas verksam-
het. A andra sidan tillfors myndigheten bade information och kanaler for
informationsspridning. Enligt en forskare (Wennerberg) upptridder ledamo-
terna ibland som “ambassadérer” f6r myndigheten medan de vid andra
tillfillen kan bli ett slags “gisslan”. Aven om flertalet ledamdéter anser sig
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kunna utova ett visst inflytande ar det ocksd méanga som betonar att
styrelsernas mojligheter till paverkan &r starkt begrdnsade.

En uppenbar risk dr att osdkerheten om vem som egentligen ar
ledaméternas uppdragsgivare leder till att ledamoterna sjilva bibringas en
diffus forestéllning om uppgiftens karaktdr. Eftersom ingen redovisning
utkrévs framstar ansvarsforhallandet som oklart. Regeringens passivitet och
kravléshet gentemot styrelseledamoterna kan rentav undanréja den ansva-
righetsfornimmelse som férmedlas genom sjélva utndmningen. Fran stats-
makternas synpunkt blir myndighetsstyrelserna harigenom nagot av en
slumrande resurs. Genom sina erfarenheter, kunskaper och férbindelser har
ledamoterna goda forutsdttningar att aktivt bidra till en kritisk granskning av
verksamheten, men de individuella incitamenten att limna sadana bidrag ir
svaga. Manga myndighetsstyrelser tycks fortleva som mer eller mindre
viljelosa referensgrupper at verksledningen.

For ledaméter som representerar intressegrupper eller politiska partier
kan ett fastare ansvarsférhallande gentemot den nominerande organisatio-
nen tdnkas kompensera regeringens bristande kontakter med styrelseleda-
moterna. De undersokningar som gjorts tyder pa att vissa organisationer har
omfattande och tdta kontakter med sina representanter, medan ddremot de
politiska partierna forefaller dgna styrelserepresentationen mindre upp-
mérksamhet. Endast i undantagsfall tycks styrelseledamoter forfoga dver
kvalificerad assistans i arbetet att ga igenom utsinda handlingar och hélla
uppsikt Over myndighetens verksamhet.

Trots férhdllandevis enhetliga regler om styrelsernas befogenheter i de
olika verksinstruktionerna uppvisar praxis betraffande urvalet av styrelse-
arenden stora variationer. Styrelserna kan i betydande utstrickning sjilva
reglera vilka drenden de 6nskar behandla, vilket underlag som skall tas fram
och hur arbetet i 6vrigt skall organiseras. De traditioner som rotat sig inom
olika myndigheter 4r dock seglivade, och verksledningarna forefaller ha
stora mojligheter att sjalva bestimma vilka typer av drenden som skall tas
upp i styrelsen.

Till de ndmnda oklarheterna om hur styrelsen skall vara sammansatt, om
dess ansvar infor regeringen och om dess arbetsuppgifter kommer sa dess
oklara forhallande till myndighetschefen. I ett aktiebolag dr det styrelsens
sak att utse och avskeda den verkstillande direktoren. Vissa beddémare
menar t.0.m. att just dessa uppgifter ar styrelsens viktigaste funktioner. I en
statlig forvaltningsmyndighet har styrelsen daremot inget formellt inflytande
over vem som skall vara myndighetschef. Generaldirektéren utndmns av
regeringen och finner i manga sammanhang det mer naturligt att ga till
regeringen med sina problem &n till styrelsen. En annan skillnad mellan
aktiebolag och statliga &mbetsverk &r att den verkstéllande direktoren i ett
bolag inte far vara ordférande i styrelsen, medan generaldirektoren vanligen
innehar denna befattning. Detta far ses som en reminiscens fran den tid da
myndigheterna styrdes enligt enradighetsmodellen. Sammankopplingen av
verkschefsfunktionen och ordférandefunktionen férekommer huvudsakli-
gen i storre myndigheter, medan daremot s.k. namndmyndigheter vanligen
har en ordférande som inte ar identisk med kanslichefen.
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3. Ett sista problemomrade dar praxis forstarker intrycket av ostyrbarhet &r
utovandet av foreskriftsmakten. Som tidigare framgatt (se avsnitt 2.2) utgar
den nya regeringsformen fran att befogenheterna att utfirda foreskrifter i
allmanhet 6verfors stegvis. Riksdagen kan genom bemyndiganden 6verlata
en del av sin normgivningsmakt pa regeringen, som dérefter pa samma stt
kan overlata en del av sina rittigheter pa angivna myndigheter. Aven
befogenheter som tillkommer regeringen direkt genom stadganden i
regeringsformen kan i viss utstrackning genom bemyndiganden 6verforas pa
underordnade myndigheter. Vid sidan av den foreskriftsmakt som forvalt-
ningsmyndigheterna saledes erhallit genom regeringens férmedling finns
emellertid dven befogenheter som Overlamnats direkt till vissa myndigheter
av riksdagen genom lag eller av riksdag och regering genom samfélld
lagstiftning enligt den gamla regeringsformen. I takt med lagstiftningens
fornyelse soker man ersitta denna dldre metod att delegera normgivnings-
kompetens med den som fastlagts i den nya regeringsformen.
Overlatelserna av foreskriftsmakt har hittills skett Idpande utan att de
beviljande organen har fort register 6ver vilka bemyndiganden som lamnats.
Mottagande organ har heller inte avfordrats nidgon redovisning 6ver hur
bemyndigandena har anvénts. Som en konsekvens hérav finns ingen samlad
overblick 6ver de befogenheter som har delegerats. Varken riksdagen eller
regeringen har nagon klar bild av den foreskriftsmakt som de har givit ifran
sig och de har heller inte erhallit ndgon avrapportering om vilka regler som
utfirdats med stod av dessa delegeringsbeslut. Genom att redovisningsplikt
inte foreligger har mottagande organ inte haft tillrackligt tryck pa sig att halla
reda pa de regleringar som utfardats. Forfragningar som under senare tid
utsants fran regeringskansliet har givit vid handen att vissa myndigheter inte
har nagon saker kinnedom om omfattningen av sin egen normgivning. Detta
beror bl.a. pa att gamla forfattningar inte alltid upphédvts nédr nya i samma
amne har utfardats. P& vissa hall har foreskriftsmakt genom delegering
overforts till beslutsfattare pa relativt laga nivaer inom myndigheterna.
Konstitutionsutskottet har vid 1979/80 ars riksmote paborjat en gransk-
ning av regeringens tillimpning av normgivningsmakten. P& forslag av
utskottet (KU 1979/80:50, rksr 290) understrék riksdagen att det var
angeldget att na storre klarhet betraffande givna bemyndiganden:

For att underldtta mojligheterna till kontroll och 6verblick pa detta omrade for bade
riksdag och regering ér det enligt utskottets mening 6nskvért att samtliga bemyndi-
ganden i normgivningshinseende som riksdagen hittills limnat och i fortsdttningen
kommer att lamna samlas, systematiseras och hallas tillgédngliga pa lampligt sitt. Med
hénsyn till statsrddsberedningens Overgripande uppgifter inom regeringskansliet —
bl.a. med gransknings- och anvisningsverksamhet — dr detta organ uppenbarligen vil
dgnat att svara for en sadan uppgift.

Den efterlysta systematiseringen har dnnu inte kommit till stand.

Fran konstitutionell synpunkt ter sig riksdagens begéran rimlig men vél
blygsam. Om kopplingen mellan uppdrag och ansvar skall ha en reell
innebord ter det sig naturligt att all delegation av normgivningsmakt férenas
dels med registerhallning hos det 6verlimnande organet, dels med redovis-
ningsplikt for det mottagande organet. Att 6verldtna befogenheter syste-
matiseras dr bara ett fOrsta steg. For att verkstilligheten skall kunna
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kontrolleras maste det darutover krdavas nagon form av avrapport:ring om
hur de delegerade befogenheterna har utnyttjats, t.ex. genom att de regler
som utfardats med stod av givna bemyndiganden anmals for rikscagen. Pa
samma sdtt har regeringen bade ritt och skyldighet att av férvaltnngsmyn-
digheterna krédva redovisning for hur overlaten foreskriftsmakt her tillam-
pats. En sddan informationsinsamling dr nodvéndig for att regerinzen skall
kunna uppfylla sin egen redovisningsplikt gentemot riksdagen. For att
overtriadelser skall kunna motverkas och befogenhetskedjan vara tydlig dr
det vidare angeldget att ett organ som utfardar en foreskrift klart anger vilket
bemyndigande det stoder sig pa.

Det svenska rittssystemet bygger pa forestéllningen att medborgerna skall
vara skyldiga att kédnna till vilka regler som giller. Invindning om s.k.
rattsvillfarelse godtas i allmédnhet inte. Skall denna princip kunna uppratt-
hallas borde det vara ett minimikrav att riksdag och regering har full uppsikt
over de regler som utfardats med stod av de bemyndiganden som de sjdlva
har givit. Detta krav ar dnnu inte tillgodosett.

* ok ok

Det kan nu vara lampligt att (1) skilja mellan nagra olika faktorer som
medverkat till att vidga férvaltningens sjalvstandighet och ddrmed z6ra den
mer ostyrbar fran de politiska organens horisont samt (2) 6vervége i vilken
utstrackning dessa faktorer kan paverkas fran statsmakternas side.

Den forsta faktorn dr den osédkerhet betraffande olika organs konstitutio-
nella ansvarighet som just har berorts. Dess ursprung &r relativt mangfacet-
terat. En orsak ér att de radande forestéllningarna om statsskicket d&nnu &r
firgade av 1809 ars regeringsform; en annan att de ocksa har influerats av en
sedvanerittslig doktrin som vuxit fram vid sidan om och delvis i stridmed den
skrivna grundlagen. Av betydelse ar vidare att man i sambaznd med
grundlagsreformen inte méktade med att dra alla konsekvenser av de nya
relationer mellan de olika statsorganen som faststdlldes genom 1974 ars
regeringsform. Det féretogs t.ex. ingen Oversyn i syfte att anpassa
redovisningsrutinerna mellan statsorgan pa olika nivaer till den nya
grundlagen. Oklarheten betraffande verkstyrelserna kan ocksa sittas i
samband med att dessa ledningsorgan har vuxit fram successivt och att deras
sammansittning, funktioner och stéllning aldrig har gjorts till foremal f6r en
samlad bedomning.

Att reducera den ostyrbarhet som hanger samman med missuppfattningar
om det konstitutionella réttsliget och darmed forknippade brister i1
relationerna mellan de olika statsorganen forefaller inte ogorligt. For att na
diarhdn krdvs egentligen endast att riksdag och regering med storre
bestimdhet hdvdar sina rittigheter och utnyttjar en storre del av den
»$verskottskompetens” som de forfogar 6ver. Riksdagen kan saledes stélla
storre krav pa regeringen t.ex. i fraga om redovisning av hur overlatna
befogenheter och anslagna medel utnyttjats av regeringen sjilv och av
myndigheter som &r ansvariga infér regeringen. Riksdagen kan ocksé
upphdra att acceptera regeringens ymniga hénvisningar till att clika fragor
har 6verldmnats till férvaltningsmyndigheterna och dérfor inte far paverkas
fran regeringens sida. Sadana hanvisningar dr befogade enbart om det ror sig
om handldggning av sddana drenden som avses i RF 11:7. I alla 6vriga fragor
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t har férvaltningsmyndigheterna lydnadsplikt gentemot regeringen. I rege-

-~ ringens styrande funktion ligger ocksa ett allmént aliggande att vaka over hur
statliga organ fullgér sina uppgifter. Varken forvaltningsmyndigheternas
lydnadsplikt gentemot regeringen eller regeringens ansvar infor riksdagen
rubbas av att riksdagen i sérskilda fall har uttalat sig for en viss
funktionsfordelning mellan regeringen och en forvaltningsmyndighet.

Regeringen a sin sida har ocksa skdl att skdrpa kraven gentemot
forvaltningsmyndigheterna och andra statligt finansierade organ. Den
redovisning av utforda prestationer och normgivningsmaktens utnyttjande
som f.n. infordras sitter inte regeringen i stand att infor riksdagen svara for
den statliga sektorns verksamhet. Sjélvfallet skall inte rapporteringen ges en
sddan omfattning att den far karaktaren av en tyngande formalitet; det &r inte
omfénget utan inriktningen som ér av betydelse. Vad som i dag slar i 6gonen
iremellertid att redovisning i fraga om foreskriftsmaktens anvédndning i stort
sett saknas och att tyngdpunkten i den ekonomiska redovisningen ligger vid
genomforda utgifter snarare 4n vid erhallna effekter. Sa linge aterkoppling-
en har en sa sndv inriktning ar det knappast mojligt for regeringen att leva
upp till sitt konstitutionella ansvar.

I den utstrickning som ostyrbarheten kan foras tillbaka pa denna forsta
faktor ter den sig alltsa relativt paverkbar. En andra faktor som ar svarare att
rubba dr de forandringar som dr forknippade med den offentliga sektorns
tillvixt och 6kande komplexitet. Dessa har forsvagat den centrala dverblick-
en och initiativférmagan och diarmed gjort en betydande spridning av
initiativkraft och beslutanderitt oundganglig for att vidmakthalla verksam-
hetens vitalitet. En sadan faktisk decentralisering uppstar i alla vdxande
organisationer, och den offentliga sektorn dr harvidlag inget undantag. Aven
om det finns ett visst spelrum for variationer mellan ett storre matt av
centralstyrning resp. ett storre matt av befogenhetsspridning, 4r den reella
handlingsfriheten begransad. Sarskilt pa kunskapsintensiva omraden ar det
praktiskt taget oundgingligt att betydande befogenheter tas Over av
specialiserade tjinsteman. En satsning pa radikalt 6kad styrbarhet frén ett
politiskt centrum skulle hdr bara leda till forlamning och férstelning.

En tredje faktor bakom ostyrbarheten ar det forhallandet att statsmak-
terna i manga sammanhang sjalva har valt att begransa utrymmet for politisk
paverkan. Det giller t.ex. rattsskipningen, verksamhet som bedrivs i
bolagsform, viss varuproduktion i offentlig regi och uppgifter som fullgors av
fristiende organisationer. Mojligheten till detaljstyrning har i sédana
sammanhang beddmts antingen som ett negativt virde eller som ett mindre
positivt virde dn andra vdarden mot vilka den har avvégts. De organisationer
som byggts upp for att fullgéra skilda offentliga funktioner har mot den
bakgrunden forsetts med en viss immunitet gentemot politisk styrning.

Den ostyrbarhet som kan hérledas fran de tva sistndmnda faktorerna &r
relativt svar att bemistra. Vissa forskjutningar kan dock ske genom att
tidigare bedomningar revideras. Om de samlade effekterna av den ’natur-
liga”ostyrbarhet som ér forknippad med tillvixten och kunskapsutveckling-
en och den “sjédlvvalda™ ostyrbarhet som ar resultatet av att andra vdrden
givits hogre prioritet i organisationsutformningen blir sa starka att de
politiska organens styrformaga blir nedsatt, sa kan det sjalvfallet finnas skl
att vidta sdrskilda atgirder for att starka den demokratiska styrningen. Vad
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som d4 star oppet ar i huvudsak tre olika vigar: att aterfora beslutscompe-
tens till den politiska sfaren och stdrka dess styrkapacitet, att ska det
politiska inslaget i férvaltningsmyndigheternas ledningsorgan eller et vidga
samhallskontrollen underifran genom kommunalisering eller ett ok:t inslag
av marknadsstyrning.

Vigvalet bestammer i detta fall vilka atgarder som skall vidtas. Véljer man
den fOrsta vdgen ter det sig naturligt att aterfora normgivningskompetens till
de politiska organen genom att i mindre utstrackning utfdrda ramlazar och
delegera befogenheter till forvaltningsmyndigheterna, att forse rikslag och
regering med storre analytiska resurser samt att pa vissa gramsavsnitt
omprova funktionsférdelningen mellan departement och dmbetsvek. Det
kan t.ex. te sig naturligt att inskrdnka besvérsratten sa att departenenten i
storre utstrackning kan koncentrera sig pa s.k. riksstyrelsedrendsn. Ett
forslag hdrom har nyligen framlagts av en arbetsgrupp inom regeringskans-
liet Farre besvarsdrenden hos regeringen (Ds Ju 1982:14). Vidare <an det
vara motiverat att till regeringskansliet ater- eller 6verfora en del av den
langsiktiga planering som numera bedrivs inom vissa storre &mbetsverk samt
beslutanderitten i vissa viktigare fragor.

Den andra vigen forutsitter ett starkare politiskt inflytande genom
forvaltningsmyndigheternas ledningsorgan. Ett saddant kan ernis t.ex.
genom att styrelserna i viktigare verk far en mera renodlat politisk
besittning, att ordfdrandeposten i styrelsen besdtts av en amian én
generaldirektoren samt att arbetsformerna utvecklas pa ett sadant sétt att
ledaméternas reella inflytande 6kar. Fordndringar av denna karaktar ter sig
mer dndamalsenliga d4n en politisering av verkschefsbefattningama, en
16sning som ocksa har foreslagits. Exempel pa fristaende styrelseordiérande
finns inom vissa kommunikationsverk samt i flertalet namndmyndgheter.
Exempel pa politiskt sammansatta ledningsorgan finns pa saval central nivé
(rikspolisstyrelsen) som regional niva (lansstyrelsernas styrelser sam: styrel-
serna i vissa lansorgan), liksom givetvis i den kommunala och landstings-
kommunala sektorn.

Den tredje vdgen leder inte till 6kad central styrning men vl till en annan
typ av samhillsinflytande 6ver den statliga sektorn. Genom marknadsstyr-
ning kan den offentliga verksamheten anpassas till konsumenternés efter-
fragan. Kommunalisering innebdar att politiskt kanaliserade opinioner pé
regional eller lokal niva bereds tillfille att paverka inriktningen av
myndigheternas arbete.

Huruvida nagon av dessa végar bor betrddas ar en fraga som faller utanfor
forvaltningsutredningens uppdrag att besvara. Hur denna fraga besvaras
berori stor utstrackning pa den tyngd som styrbarhetsproblemet tillméts. Ett
visst matt av administrativ sjdlvstandighet ar bade nyttigt och nodvindigt.
Samtidigt forutsétter folkstyrelsen att statsforvaltningen arbetar i samstim-
mighet med riksdagens och regeringens intentioner. Blir den offentliga
sektorn alltfor svarstyrd hotas inte bara effektiviteten utan dven legitimiteten
i det demokratiska systemet. Vissa forbattningar av styrbarheten bor dock
kunna uppnas redan genom en mer konsekvent tillimpning av grundtankar-
nai1974 ars regeringsform. Vad som darvid ter sig angelédget ér i forsta hand
(1) att oklarheten betraffande regeringens ansvar infor riksdagen och
myndigheternas ansvar infor regeringen elimineras, (2) att osdkerheten
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rorande verksstyrelsernas stéllning, funktioner och uppgifter undanrdjs och
(3) att uppsikten over tillimpningen av foreskriftsmakten skérps.

Det svenska statsskicket bygger pa ett fast samband mellan styrning och
ansvar. 1 regeringsformen markeras detta samband framfor allt genom de tre
bestimmelser som fastslar att riksdagen ar folkets framsta foretrddare
(RF 1:4), att regeringen styr riket och ar ansvarig infor riksdagen (RF 1:6)
och att de statliga forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen
(RF 11:6). Medan regeringens ansvarighet infoér riksdagen &r relativt
uttommande reglerad genom regeringsformen linjeras hir endast konturer-
na av statsforvaltningens ansvarighet infor statsmakterna. Att ge dessa
konturer ett konkret innehall framstar som en viktig uppgift for det fortsatta
konstitutionella och forvaltningspolitiska reformarbetet.
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NOU 1982:3. Maktutredningen. Sluttrapport. Norges offentlige utredninger. Oslo
1982.
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Departementsstenciler, myndighetsrapporter

Langsiktig planering och folkstyre (Ds Ju 1974:10) Sekretariatet for framtidsstudi-
G

Statsférvaltningen planerar: aktorer, rollférdelning samverkansformer. Rapport fran
statskontoret 1974.

Statliga myndigheter. Statskontoret, 1975, 1980.

Myndighet, stiftelse eller aktiebolag? Rapport fran statskontoret 1976.

Lekmannastyrelse for forsiakringsinspektionen (Ds E 1979:8). Promemoria av
forsakringsverksamhetskommittén.

Samordning, insyn, styrning (Ds I 1980:21). Betinkande av utredningen om offentlig
styrelserepresentation i investmentbolag och stiftelser.

Besparingar och férenklingar fér kommuner och landsting (Ds Kn 1981:16).
Betdnkande av stat-kommungruppen.

Princip-PM ang. delegering av drenden eller beslutsbefogenheter fran regeringen till
underlydande myndigheter. Promemoria av Sven Romanus. Decentraliseringsdele-
gationen 1981.

Statliga chefsfragor (Ds B 1982:4). Rapport frén budgetdepartementets personalen-
heter.

Storre klarhet i friga om olika reglers rittsliga karaktar och syfte (Ds Ju 1982:11).
Promemoria fran en arbetsgrupp inom regeringskansliet.

Férre besvirsarenden hos regeringen (Ds Ju 1982:14). Promemoria fran en arbets-
grupp i regeringskansliet.

Besparingar genom avregleringar. Rapport (dnr 1982:999) fran riksrevisionsverket.

Decentralisering av statlig verksamhet. Arbetspromemoria (1982-09-29) fran decen-
traliseringsdelegationen.

Decentralisering av regeringsarenden — principer, resultat och férslag. Promemoria av
Erik Berggren. Statsradsberedningen 1983.

Vissa forhallanden inom dominverket rorande export till Italien m.m. (Dnr 23
16-82-21). Justitiekanslern 1983.

Tjénsteansvar i offentlig verksamhet (Ds Ju 1983:7). Slutbetéinkande av tjéinstean-
svarskommittén.
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Kronologisk forteckning

36.
37,
38.
39.

CONDOEWN =

. Fristaende skolor for inte langre skolpliktiga elever. U.

Nytt militart ansvarssystem. Ju.

. Skatteregler om traktamenten m. m. Fi.

Om halften vore kvinnor. A.
Koncession for forsakringsrorelse. Fi.
Radon i bostader. Jo.

. Ersattning for miljéskador. Ju.

. Stampelskatt. Fi.

. Lagstiftningen pé karnenergiomradet. I.

. Anvandning av vaxtnaring. Jo.

. Bekampning av véaxtskadegorare och ogrés. Jo.

. Former for upphandling av férsvarsmateriel. Fo.

. Att méta ubatshotet. Fo.

. Barn kostar. S.

. Kommunalforskning i Sverige. C.

. Sysselsattningsstrukturen i internationella foretag. |.
. Naringspolitiska effekter av internationella investeringar.

.
Lag mot etnisk diskriminering i arbetslivet. A.

. Den stora omstaliningen. |.
. Battre miljoskydd Il. Jo.

. Vilt och jakt. Jo.

. Utbildning fér arbetslivet. A.
. Lag om skatteansvar. Fi.

Ny konkurslag. Ju.

. Internationella faderskapsfragor. Ju.

. Bestraining av livsmedel. Jo.

. Bilar och renare luft. Jo.

. Bilar och renare luft. Bilaga. Jo.

. Invandringspolitiken. A.

. Utbyggd havandeskapspenning m. m. S.

. Familjeplanering och abort. S.

. Foretagshalsovard for alla. A.

. Kompetens inom halso- och sjukvarden m.m. S.
. Information som styrmedel. |.

. Patentprocessen och sanktionssystemet inom patentratten.

Ju.

Effektivare foretagsrevision. Ju.

Fastighetsbildning 1. Avveckling av samfallda vagar och
diken. Ju.

Fastighetsbildning 2. Ersattningsfragor. JU.

Politisk styrning-administrativ sjalvstandighet. C.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Nytt militart ansvarssystem. [2]

Ersattning for miljoskador. [7]

Ny konkurslag. [24]

Internationella faderskapsfragor. [25]

Patentprocessen och sanktionssystemet inom patentratten.
[35]

Effektivare foretagsrevision. [36]
Fastighetsbildningsutredningen. 1. Fastighetsbildning 1. Av-
veckling av samfallda vagar och diken. [37)

2. Fastighetsbildning 2. Ersattningsfragor. [38]

‘Forsvarsdepartementet

Former for upphandling av férsvarsmateriel. [12)
Att mota ubéatshotet. [13)

Socialdepartementet

Barn kostar. [14]

Utbyggd havandeskapspenning m. m. [30]
Familjeplanering och abort. [31]

Kompetens inom halso- och sjukvarden m.m. [33]

Finansdepartementet
Skatteregler om traktamenten m. m. [3]
Koncession for forsakringsrorelse. [5)
Stampelskatt. (8]

Lag om skatteansvar. [23]

Utbildningsdepartementet
Fristdende skolor for inte langre skolpliktiga elever. [1]

Jordbruksdepartementet

Radon i bostader. (6]

Utredningen om anvandningen av kemiska medel i jord och
skogsbruket m. m. 1. Anvandning av véxtnaring. [10] 2. Bekdmp-
ning av vaxtskadegérare och ogras. [11]

Battre miljoskydd II. [20]

Vilt och jakt. [21]

Bestralning av livsmedel. [26]

Bilavgaskommittén. 1. Bilar och renare luft. [27] 2. Bilar och
renare |uft. Bilaga. (28]

Arbetsmarknadsdepartementet

Om halften vore kvinnor. [4]

Lag mot etnisk diskriminering i arbetslivet. [18]
Utbildning for arbetslivet. [22]
Invanderingspolitiken. [29]

Foretagshalsovard for alla. [32)

Industridepartementet

Lagstiftningen pa karnenergiomradet. (9]
Direktinvesteringskommittén. 1. Sysselsattningsstrukturen i
internationella féretag. [16] 2. Naringspolitiska effekter av inter-
nationella investeringar. [17]

Den stora omstallningen. [19]

Information som styrmedel. [34]

Civildepartementet
Kommunalforskning i Sverige. [15]
Politisk styrning-administrativ sjalvstandighet. [39]
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Anm. Siffrorna inom klammer betecknar utredningarnas nummer i den kronologiska forteckningen.
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