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Ministern och makten

Anders Lindbom

Forfattaren ar fil.dr. i statsvetenskap vid Uppsala universitet
och har dven tidigare forskat om férvaltningen i de skandi-
naviska landerna.






Forord

Férvaltningspolitiska kommissionen har i uppgift att analy-
sera om nuvarande former for organisation och styrning av
statlig forvaltning och verksamhet ar &ndamalsenliga och
lamna synpunkter pa hur det langsiktiga arbetet med struk-
turférandringar i forvaltningen bor bedrivas. (Dir: 1995:93)

Som ett led i arbetet har kommissionen lamnat ut uppdrag
att utarbeta underlag foér stillningstaganden i ett antal del-
fragor.

Uppdragen redovisas i rapporter som i vissa fall publiceras
separat innan kommissionens betdnkande lamnas i manads-
skiftet mars/april. Avsikten harmed ér att ge tillfalle till de-
batt som kan tjéna till ledning fér kommissionens arbete.

Denna rapport diskuterar ministerstyrets innebord i prakti-
ken utifrén intervjuundersékningar med politiker och tjans-

temén i Danmark och Norge. Forfattaren ansvarar sjalv for
innehallet.

Stockholm i mars 1997

Sten Wickbom
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Del 1
Problem och undersokningsdesign

De svenska @mbetsverkens sjalvstandighet brukar utpekas
som ett av den svenska forvaltningens utmarkande kanne-
tecken, men det &r ocksa ett ofta omdiskuterat sdardrag. Fra-
gan har varit pa den férvaltningspolitiska dagordningen vid
ett flertal tillfallen under detta &rhundrade. Den é&r en ater-
kommande del av varje storre utredning om statsfoérvalt-
ningens organisation.! Den har under modern tid tacklats
som en malkonflikt mellan & ena sidan folkviljans primat
och a andra sidan réttssdkerhetens krav pa en oberoende
proévning.? Fragestillningen har varit principiell och ab-
strakt: hur bor forhallandet mellan minister och @mbetsverk
regleras forvaltningsrattsligt?

Nyare forvaltningsforskning har emellertid kommit att
uppmarksamma att férvaltningsratten inte ger nagon god
beskrivning av vad som sker i praktiken i en organisation.
Denna uppsats tar detta som sin utgangspunkt och kommer
i stéllet for lagtolkning att inrikta sig pa vad som faktiskt
sker i organisationerna. De undersokningar som gjorts om
hur det svenska systemet med sjalvstandiga ambetsverk
fungerar i praktiken visar samstammigt pa att det inte finns
nagra vattentata skott mellan regeringskansliet och ambets-

1 Se tex. Departementalkommittérades betankande, I, Allman
del, Stockholm, 1913; Férvaltningsutredningen (SOU 1983:39),
Verksledningskommittén (SOU 1985:40).

2 Denna problematisering ar nagot annorlunda dn den som
gjorts i vara grannlidnder. I Norge har t.ex. snarare férhallandet
mellan politisk styrning och professionell autonomi problematise-
rats. (Se Jacobsen K.D. 1994, Christensen T. 1995). | Danmark har
problematiseringen gjorts i termer av folkstyre och effektivitet, det
vill séga att diskussionen om kompetensférdelningen mellan poli-
tiker och dmbetsverk har forts i termer av att skapa en rationell
arbetsfordelning. (Se Grennegard Christensen J. och M. Ibsen
1991).
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verken. Kontakter mellan regeringskansliet och &mbetsver-
ken &r tvdartom vanliga.3

Men dmnet foér den hér uppsatsen ar smalare an fragan om
ambetsverkens sjdlvstindighet i allménhet. Mer specifikt
star namligen @mbetsverkens sjilvstandighet avseende de-
ras myndighetsutdévning? i fokus. Det ar har debatten om
huruvida foérvaltningen primart bér vara folkstyrd eller
lagstyrd stallts pa sin spets. Enligt den svenska regerings-
formen (RF 11:7) ar det namligen forbjudet for ett statsrad
eller regeringen som kollektiv att bestimma hur en forvalt-
ningsmyndighet skall i besluta i ett enstaka fall av myndig-
hetsutévning mot enskild eller mot kommun eller vid till-
lampning av lag. I de flesta andra lander har daremot de
enskilda ministrarna sadana befogenheter. I uppsatsen be-
tecknar begreppet ministerstyre darfor sadan direkt paver-
kan av statsforvaltningens myndighetsutévning som ar for-
bjuden i Sverige men ér tilliten i manga andra lander. (Det
vill sdga att intresset inte primért inriktas pa svenska myn-
digheters lydnadsplikt mot regeringen som kollektivt organ
i stillet for mot departementet eller ett enskilt statsrad [RF
11:6]).

Forskningen har givit ndgot oklara resultat angdende hur
sjalvstandiga de svenska ambetsverken i praktiken ar i sin
myndighetsutévning. Det finns en del som tyder pa att cent-
ralforvaltningens tudelning ar tydligare pa detta omrade. |
”Maktens natverk” gjorde statsvetaren Olof Petersson ingen
distinktion mellan olika typer av kontakter mellan Rege-
ringskansliet och @mbetsverken (av typen policy-fragor kon-
tra myndighetsutévning). Undersokningen visade dock att
politikernas kontakter med myndigheter med rent admini-
strativa uppgifter var mer séllsynta an kontakterna med
myndigheter med betydelse for till exempel regionalpolitik
och arbetsmarknad, vilket &r ett svagt indicium pa att in-

3 Se t.ex. Petersson O. 1989, Jacobsson B. 1984.

4 Utovning av befogenhet att for enskild bestimma om forman,
rattighet, skyldighet, disciplinpafoljd, avskedande eller annat
jamforbart forhallande. (Petersson O. och D. Soderlind 1992 s.
237). '
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formella kontakter dr ovanligare nar det géller myndighets-
utdvning.®

[ en intervjuundersokning som nyligen genomfordes av
Riksrevisionsverket framholl dock departementsforetradare
att det ibland kan vara svart att avgora om kontakterna en-
dast &r att betrakta som fortydliganden eller om de ocksa
paverkar myndigheternas beslutsfattande och ytterst hand-
laggningen av enskilda drenden.® Detta visar att det fortyd-
ligande som gjordes i propositionen om ledningen av stats-
férvaltningen - att paverkan inte bor vara sa utformad att
myndigheten kinner sig bunden att avgora ett drende pa
visst sdtt - ar lattare i teorin @n i praktiken.
Sammanfattningsvis kan sadgas att forskningen givit ett visst
stdd for att centralférvaltningens tudelning ar relativt tydlig
nér det giller lagtillimpning och myndighetsutévning i en-
skilda fall, men att det ocksa finns en betydande grazon. I
uppsatsen kommer jag dock inte att vidare férsoka belysa
denna grazon. Den frdga som star i centrum é&r inte vilken
grad av ministerstyre vi har i Sverige, &ven om ocksa den
har en viss relevans.

Fragan éar i stillet om vi bor inféra ministerstyre som forvalt-
ningsrattslig princip i Sverige. Men som statsvetare vill jag
hdvda att vi innan vi ger oss i kast med denna fragestallning
pa ett principiellt och teoretiskt plan bor stélla oss fragan
om hur ministerstyre fungerar. Och da menar jag hur det
fungerar i den dagliga verksamheten i den centrala statsfor-
valtningen, inte hur det ar forvaltningsréttsligt definierat.
Syftet med denna uppsats ar att ge ett sadant empiriskt un-
derlag fér den normativa fragan, det vill saga att undersoka
hur ministerstyre och ministeransvar fungerar i praktiken.

En studie av vara nordiska grannldnder kan hér ge intres-
santa resultat, eftersom de stora likheterna mellan vara lan-
der gor att ministerstyre med stor sannolikhet skulle fa lik-
nande effekter héar.” Landerna ingar i en kulturell gemen-

5 Petersson O. 1989.

6 RRV 199 s. 270.

7 Av denna orsak ar en studie av t.ex. Storbritannien och
Frankrike mindre intressant. Varierande partisystem, rattssystem,
involvering av intresseorganisationer i forvaltningens arbete och
syn pa vad som dr/bor vara statens atagande dr nagra exempel pa
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skap och stora delar av de dominerande samhélleliga virde-
ringarna (den politiska kulturen) dr gemensamma for lan-
derna. Likheterna betréffande vilfardspolitiken och det fak-
tiska styrelseskicket brukar sammanfattas med begreppet
”den nordiska modellen”.8 I bade Danmark och Norge har
ministerstyre tillimpats sedan lang tid. Detta galler ocksa
Island, men haér ar skillnaderna i manga andra avseenden
(framfor allt storleken) sa stora att jag bedomer det som
mindre intressant att undersdka erfarenheterna fran detta
land. Pa grund av det historiska arvet har Finland liksom
Sverige sjalvstandiga ambetsverk, varfor inte heller detta
land blir aktuellt for studien av hur ministerstyre fungerar i
praktiken.

Hypotes och prévning

En svensk statsvetare och debattor har hdavdat att tid, energi
och uppmaérksamhet for regering och statsrad ar den knap-
paste av alla resurser, till och med knappare dn pengar i
underskottstider.? Detta skrevs fére den senaste svenska
ekonomiska krisen, men spetsformuleringen fangar nagot
vasentligt. Organiserad arbetsdelning bygger i hog grad pa
att ledningen delegerar drenden av rutinkaraktér och kon-
centrerar sig pa mer 6vergripande fragor (sadana som pa
skorrande svengelska kallas for policy-fragor). Darfor maste
i praktiken stora delar av d&rendeberedningen delegeras till
underlydande tjansteman - oavsett om den forvaltnings-
rattsliga organisationsformen ar av typen minister-
forvaltning eller sjalvstandigt ambetsverk. Min hypotes &r
darfor att, de formella skillnaderna till trots, de reella skill-
naderna mellan ministerstyrelse av dansk eller norsk art och de
svenska dmbetsverkens sjdlvstindighet vid myndighetsutéoning i
praktiken dr liten. Fradgan ar namligen i vad méan ministern

faktorer som gor att erfarenheter fran dessa linder dr svara att
overfora till Sverige. Jag vill hir ta avstand fran uttalandet av en
prominent svensk forvaltningsforskare att val av fall dr en fraga
om "tycke och smak". Vetenskaplighet bygger pa en vilja att ac-
ceptera argumentets primat, vilket en sddan hallning omajliggor.

8 Se t.ex. Petersson O. 1991 kapitel 2 och 11.

9 Bergstrom H. 1987 s. 422.
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verkligen utovar ett reellt inflytande 6ver arendebehand-
lingen. Hypotesen implicerar sdlunda att ministern trots
stort formellt inflytande 6ver forvaltningsarendena reellt sett
har sma mojligheter att utéva ett avgérande inflytande 6ver
dem. Trots att ministerstyre ger en stark formell makt dver
underordnade ger den inte makt att (férmaga att) gora allt
sjalv.

En sadan undersékning maste savil ta hansyn till minis-
terns inflytande 6ver “vanliga” d&renden som dennes infly-
tande 6ver sddana drenden som befinns vara sarskilt viktiga.
Uppsatsen belyser darfor dels den vanliga drendebered-
ningen i Danmark och Norge och dels de former genom
vilka ministern informeras och kan kontrollera tjanstemén-
nens agerande. Denna genomgang kommer, det kan jag
avsldja redan nu, att pavisa ministerns sma mojligheter att
ha sin hand med i hela den myndighetsutévning som sker i
dennes namn. Ministrarna avgor kvantitativt sett en férsvin-
nande liten del av de drenden som i princip ankommer pa
dem. Péa stora omraden, som inte tilldrar sig ministerns in-
tresse och uppmarksambhet, dr det tjanstemannens eget om-
déme som filler utslaget.1? Det finns dock tva mekanismer
som kan ge ministern ett betydande inflytande och som jag
darfor ocksa kommer att forsoka undersoka:

1) Subordinationsforhallandet innebir att tjansteménnen ar
underkastade ministerns (och andra 6verordnades) tjanste-
foreskrifter och vidare att makten utévas ”pa ministerns
vagnar”. Ministern kan (i allmanhet) nar som helst 6verta
arendebehandlingen eller pa nagot annat satt direkt ge di-
rektiv om vilket beslut som bor fattas. Aven om ministern
alltsa saknar praktiska mojligheter att styra hela drendebe-
handlingen kan denne gora det i vissa utvalda fall, vilka
eventuellt har en prejudicerande verkan.

Fragan ar vilka typer av drenden ministern dgnar sadan
uppmarksamhet. Av vilka skidl kommer de upp pa dennes
dagordning? Ar dessa drendens betydelse bedomd efter
sakliga eller opinionsmaéssiga kriterier? Vilken roll spelar

10 Detta ar inget kontroversiellt pastaende, se t.ex. de grund-
laggande ldarobockerna i forvaltning: Grennegard Christensen J.
och M. Ibsen 1994 s. 24 f. respektive Svardal G. 1994 s. 48. Det
uppmairksammades for ovrigt redan av Herlitz N. 1963 s. 248.
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massmedia och intresseorganisationer for att fa upp en fraga
pa dagordningen? Vilka for- och nackdelar har det fran poli-
tisk synpunkt att ministern har mojlighet att lagga sig i en-
skilda fall? Vad hander nar ministern inte vill ingripa, men
néar massmedia och en stark opinion kréaver detta?

2) Tjansteméannen kan av olika skal forsoka forestilla sig hur
ministern skulle 6nska att de beslutade i ett visst fall, snara-
re an att utan ”politiska” hansyn tolka lagen. Det talas om
en plikt for tjansteménnen om att handla i ministerns anda,
att besluta i enlighet med vad de vet ar eller kan anta vara
ministerns uppfattning.!!

Den sistnamnda mekanismen ar synnerligen svar att under-
sbka. Eftersom antecipationsprocessen pagar i tjansteman-
nens huvuden avsitter den knappast nagra spar i det skrift-
liga materialet. Mojligen kan det i vissa fall finnas starka
indicier pa sddan antecipation, men jag har saknat praktiska
mojligheter (ls tid) att genomfora ndgon sddan delunder-
s6kning. Jag har helt enkelt fatt fraga tjanstemannen.

Delvis har fragan stallts indirekt. Tjansteménnen har tillfra-
gats hur de tanker nar de skall bedéma fall dar regelverket
lamnar utrymme for skénsutévning, samt hur de agerar om
de vet (eller anar) att deras forslag inte kommer att uppskat-
tas av 6verordnad. Men jag har ocksa explicit stallt fragan
om huruvida tjansteméannen tar hansyn till ett statsrads
standpunkter vid bedomningen av forvaltningsarenden. Om
de svarat jakande har jag vidare bett dem om konkreta ex-
empel.

Problemet &r har vad svaren visar. Svarar tjansteméannen pa
det sitt som de kénner att de borde snarare &n pa hur de
faktiskt agerar? Genom att de stills infér dubbla (legitima)
lojaliteter - gentemot ministern och gentemot lagen - ar det
dock ganska oklart hur normerna skulle diktera att de borde
svara, varfor jag anda tror att svaren kan belysa min fraga.

Material

Projektet skulle slutféras pa sex manader och detta har satt
klara begransningar for vilken typ av studie som varit moj-
lig att genomfora. Huvudsakligen har jag déarfor anvant mig

11 Herlitz N. 1963 s. 252 f.
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av sekundarmaterial och intervjuer. Det skall sagas direkt
att forskningen pa omradet inte ar sarskilt imponerande till
sitt omfang. Det forefaller ligga en del i pastdendet att detta
ar ett tabudmne.12 Varken ministrar eller &mbetsmén har
nagot intresse av att analysera “myten” om (det absoluta)
ministerstyret.

For att beskriva hur ministerstyret i praktiken fungerar, det
vill séga hur beredningsprocessen utformats, genomférde
jag intervjuer pa olika nivder inom tre ministerier i vardera
landet. Genom intervjuerna férsoker jag att belysa den all-
dagliga beredningsprocessen vid myndighetsutévning i
ministerierna. Ett reellt problem har varit att fa ansvariga
ministrar att stilla upp fér intervjuer.!3 I Norge stillde rege-
ringsombildningen under hosten till vissa problem genom
att inbokade intervjuer instélldes. | Danmark har den sa
kallade Tamilsaken!4, tillsammans med en stor méngd and-
ra skandaler med anknytning till ministrars styrning och
ansvar, satt djupa spar i Danmarks politiska liv och gjort
frdgor om ministerstyre kénsliga.l®> Eftersom en undersok-

12 Njjelsen P. 1987.

13 Det norska utbildningsdepartementet kom efter tre mana-
ders handldggningstid och méngder av pastotningar och varie-
rande besked slutligen fram till att den politiska ledningen inte
kunde/6nskade bli intervjuad.

14 Fragan om familjesammanforing av nagra tamilska flykting-
ar och deras nirstdende kom att leda till en justitieministers av-
gang (Erik Ninn Hansen, Konservative) och att denne senare blev
domd i Riksratten for lagbrott i rollen som minister. I sin forlang-
ning ledde affaren ocksa till att den borgerliga regeringen 1993
tvingades att avga, eftersom statsministern (Poul Schliiter, likale-
des de Konservative) ansags ha lamnat vilseledande upplysningar
angaende regeringens kidnnedom om hanteringen av drendena i
Folketinget.

15 En liten anekdot kan siga nagot om tillstandet i Danmark
(jfr Hamlet): Nér jag med hadnvisning till mitt brev daterat si och
sé anholl om ett besked fran departementschefen pa justitieminis-
teriet angdende min begidran om en intervju om hur ministerstyre
fungerar i praktiken blev jag snabbt av ministersekretariatet
kopplad till en stackars dmbetsman som visade sig arbeta med
nordiskt samarbete angiende den organiserade brottsligheten!
(Historien ar faktiskt sann).
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ning av ministerstyre i praktiken blir ganska andefattig utan
ministrar har jag dé kontaktat respektive ministers fore-
gangare (och ev. foregangares foregangare).

Undersokningsdesign

Inledningsvis hade jag att vélja mellan en mer extensiv stu-
die - att begransa mig till att till exempel intervjua ministern
och mojligen departementschefen pa ett stort antal depar-
tement - och en mer intensiv med fler intervjuer inom varje
sektor. Eftersom jag ville underséka beredningsprocessen -
och ministerns plats i den - valde jag att utéver ministern
intervjua tjansteman pa flera nivaer och har dérfor saledes
fatt begransa antalet undersokta departement.

Jag har savil efterstravat information om hur den politiska
ledningen varderar forvaltningsarendens politiska betydelse
och sina praktiska mojligheter att 6verpréva @mbetsmén-
nens forslag till beslut som hur kontorscheferna téanker som
handléggare av ett férvaltningsarende nér lagstiftningen
lamnar ett utrymme fér skonsmassiga bedémningar. De
mellanliggande nivéderna ar inte mindre viktiga da de till en
betydande del avgor vilka drenden ministern kommer i kon-
takt med.

Denna uppldggning var vidare sannolikt den enda méjliga
med réddande tidsram. Jag har bérjat intervjua underst i be-
slutshierarkin pa varje sektorsomrade och sedan ”arbetat
mig uppat”. Jag har inte haft majlighet att pa férhand lasa in
exakt hur tre sektorsomraden i tva lander &ar organiserade,
men genom denna upplaggning har jag kunnat lara mig
efterhand och kunnat stilla nya fragor till de hierarkiskt
overordnade personerna.

Intervjuerna har haft formen av 16sligt strukturerade djupin-
tervjuer. Vid varje intervju efterstravades (i alla fall delvis)
relativt specifik information (jfr ovan), varfor det har varit
opraktiskt att standardisera fragor och svarsalternativ. In-
tervjuerna varade i samtliga fall utom ett i ca en timme och
spelades in pa band. Den preliminira fallbeskrivningen har

Detta hindrar inte att min intervju med departementschefen
var bade informativ och "hyggelig". Daremot har inte ministern,
sa som utlovats, skriftligen besvarat de fragor han tillsandes.
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delgivits de intervjupersoner vars sakuppgifter refereras
med en uppmaning att ge kommentarer i form av kritik och
kompletteringar. En bieffekt av att intervjupersonerna fatt
ratt att granska manus har - tror jag - varit att de har slapp-
nat av och att samtalsklimatet férbattrats. Relationen mellan
politisk ledning och @mbetsverk dr namligen kénslig ocksa i
lander med ministerstyre.
Den begriansade tiden har som sagt gjort att en totalunder-
sokning av de norska och danska ministerierna varit oméj-
lig. Alltsa maste ett antal sektorer viljas ut. Utgdngspunkten
har da varit att myndighetsutévning maste aktualiseras (jfr
vad som ar férbjuden ministerforvaltning enligt RF 11:7).
For att ge en nagorlunda representativ bild av centralférvalt-
ningen har jag sedan valt ministerier med skiftande verk-
samheter. Den danske forvaltningsforskaren Jorgen Gren-
negard Christensen talar om fyra olika typer av ministerier:
koordinerande, generellt reglerande, specifikt reglerande
och serviceproducerande sektorsorgan.1® De koordinerande
(t.ex. stats- och finansministerierna) dr av mindre intresse
for denna undersokning, eftersom myndighetsutévning dér
inte &r nagon framtradande arbetsuppgift. I 6vrigt har jag
valt ett departement pa varje omrade:

Danmark Norge
generellt reglerande |justitieministeriet justitieministeriet
specifikt reglerande |arbetsministeriet (kommun- och) ar-
betsministeriet
serviceproducerande |undervisningsministeriet |(kyrko- och) undervis-
ningsministeriet

Justitieministeriet r alltsa ett generellt reglerande ministeri-
um inom (nattvéktar)statens harda kdrna, Arbetsministeriet
ar ett specifikt reglerande ministerium inom ett omrédde med
starka intresseorganisationer och Undervisningsministeriets
omrade ar mer produktionsinriktat och lyfter ocksa fram

statens relationer till kommunerna.l”

16 Gronnegard Christensen J. 1989.

17 Jfr Bogason P. 1992 s. 52 dir de av mig undersokta danska
ministerierna klassificerats som ovan.
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Jag hade kunnat vilja andra sektorer inom respektive kate-
gori, men jag har valt undervisningssektorn dels for att jag pa
forhand kinde till intressanta drenden angaende statsbidrag
till privata skolor, dels for att till exempel sjukvardssektorn -
dominerad som den dr av en stark sakkunnig profession -
skulle gora det alltfor latt att bekréfta min tes om att minis-
terns reella makt (i betydelsen férmaga) att paverka ar starkt
begransad trots dennes formellt sett starka maktinnehav.18
Justitieministeriet med dess juristdominans borde vara det
departement som é&r starkast praglat av den formella rétten,
varfor det sdledes &r sdrskilt 4gnat att falsifiera min tes. Det
ar ocksé ett departement som mer dn andra dgnar sig at
myndighetsutdvning.1® Arbetsmarknadsomrddet kénnetecknas
av de starkaste intresseorganisationerna (fackféreningarna
och arbetsgivarna) och valdes for att jag skulle kunna belysa
frégan om vem eller vilka som satter konkreta fall av myn-
dighetsutévning pa ministerns dagordning.

Inom varje sektor har jag sedan valt ut ett eller ett par del-
omraden och intervjuat tjanstemén inom detta. Narmare
bestimt dr det kriminalvard??, arbetsmarknadsatgérder?!

18 Angaende detta se t.ex. Christensen T. 1995. Lakarkaren
brukar anses vara det typiska exemplet pa en profession. Den har
en vetenskaplig kunskapsgrund som har en hog acceptans hos
allménheten. Léararkdaren brukar ddremot anses vara en semipro-
fession och den pedagogiska sakkunskapen ar i betydligt hogre
grad ifragasatt. (Jfr Rothstein 1991 s. 54 f.)

19 Ocksa juristerna dr en stark profession, men en jamforelse
med lakarkdren pavisar skillnader: i domstolarna arbetar t.ex.
jurister och lekmién sida vid sida, medan nagot liknande vore
uteslutet i en operationssal.

20 Ett alternativ hade forstds varit att inrikta sig pa utlan-
ningsédrendena, vilka utan tvekan vickt storst massmedial upp-
marksamhet. Men just ddrfor valde jag att inte gora detta, vilket
jag med anledning av hur svart det dnda har varit att fa intervju-
erna till stand inte dngrar. (Vidare tillhor dessa drenden idag Inri-
kesdepartementet i Danmark och Justitiedepartementet i Norge,
vilket ocksa skulle givit upphov till vissa svarigheter nar depar-
tementen skulle jamforas).

21 Fragor angaende arbetsloshetsersittningen behandlas av be-
sviarsnamnder i bada linderna, varfor ministern saknar instruk-
tionsritt. 1 arbetsmiljofragor aktualiseras ater problemet med en
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och férsdkring samt grundskola?2. Sammanfattningsvis har
jag saledes valt att ga in i statsférvaltningens delar, snarare
an att se den som en monolit. Bakgrunden till detta sam-
manfattas vl av den norske juristen Eivind Smith:

De mulige grenser for Kongens og/eller departemen-
tets myndighet til 4 instruere ma i prinsippet trekkes i
relasjon til hvert enkelt sett av regler og institusjoner.
Indirekte gjelder det samme for omfanget av statsra-
denes ansvar.?

Generaliserbarhet

Foérutom att urvalet av ministerier kan ge upphov till pro-
blem att generalisera till central statsforvaltning i allménhet,
som jag resonerade om ovan, finns ett annat och storre pro-
blem. Organiseringen av departementens interna verksam-
het &r knappast alls reglerad i Norge och Danmark, varfor
ministerstyrningens former varierar 6ver tid férutom alltsa
mellan sektorer. Men framfér allt varierar ministrarnas grad
av vilja att ge uppmarksamhet at enskilda drenden. Vissa
har en betydligt starkare 6nskan &n andra att blanda sig i
handldggningen av sadana. Jag har i detta avseende tva am-
bitioner: 1) att beskriva hur det ser ut pa ovan valda omra-
den vid en viss tidpunkt och med en viss minister och 2) att
analysera de reella mgjligheter en minister, som sa 6nskar,
har att sitta sin préagel ocksd pa myndighetsutévningen.
Min hypotes ges en hardare provning i det senare fallet &n i
det forra.

profession (kemister), vars sakkunskap &r svar for en minister att
ifragasitta (jfr sjukvarden ovan).

22 Jag ville dels gidrna se mer i detalj hur ministerstyre i prakti-
ken fungerar i en primart kommunal verksamhet, dels darfor att
arendet angaende den muslimska privatskolan (se nedan) redan
pa forhand hade fangat mitt intresse.

2 Smith E. 19% s. 103.
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Del 2
Ministerstyre i teorin

Innan jag 6vergar till att diskutera hur ministerstyret fak-
tiskt utévas vill jag presentera rattslaget. Jag viljer att gora
en mer utforlig presentation av de danska férhallandena for
att darefter endast ga igenom hur norsk lagstiftning skiljer
sig fran den danska.

Danmark

Inledningsvis maste sdgas att mer dn en dansk jurist har
uttryckt att det &r mycket otillfredsstallande att det “hersker
en sa stor usikkerhed om 'geeldende ret"” nar det galler ratts-
forhallandet mellan politiker och &mbetsmén.?4 Jag kommer
inte hér férsbka ge nagot eget bidrag till denna diskussion,
utan ndjer mig med att referera till ndgra andras analyser.
Den generella regeln dr att ministern kan traffa avgorandet i
alla d&renden inom sitt ansvarsomrade. Alla beslut fattas pa
ministerns viagnar (PMV) och denne kan nér som helst in-
struera underlydande eller sjalv 6verta behandlingen av ett
drende.

Danmark och Norge saknar férvaltningsdomstolar.?> Hu-
vudregeln &r i stillet att alla forvaltningsbeslut kan éverkla-
gas till den ansvarige ministern, som principiellt har rétt att
ga in i vilket enskilt &rende som helst inom sitt ansvars-
omrade. Detta betyder att ministerns betydelse for forvalt-
ningsédrenden &r storre dn i andra lander med minis-
teransvar. Enskilda medborgare kan vanda sig till ministern
i s.k. ministerbrev, nagot som ar mycket vanligt (se vidare
fallstudierna). Fram till 1980 var den s.k. torsdagsmottag-
ningen dé& medborgare kunde traffa ministern (utan att ha

24 Nissen C.S. 1984 s. 196, Christensen B. och P. Espersen 1983
5. 93.

25 Knudsen T. 1995 s. 234.
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avtalat tid) mellan kl. 10 och 11 fast institutionaliserad. An-
nu lever mottagningen kvar pa vissa ministerier under na-
got férandrade betingelser.2¢

Men det skall genast sédgas att ocksa ministern ar bunden av
lag och kan stallas till rattsligt ansvar for felaktig @&mbets-
utdvning (vilket ockséa skedde i Tamilsaken).?” Och dm-
betsméannens lydnadsplikt ar inte total. Enligt Bent Chris-
tensen, professor i offentlig rétt, skall tjgnstemadnnen vagra
lyda om den handling ministern ger direktiv om ar uppen-
bart olaglig. Om beslutets legalitet &r tveksam skall tjanste-
ménnen protestera, men atlyda om direktivet kvarstar.?
Aven nir lagstiftningen ger utrymme for en betydande
skonsmassighet giller vissa allménna réttsprinciper, som till
exempel att likadana fall skall behandlas lika.?? Slutligen
finns alltid mojligheten att fora forvaltningsrattsliga besvar
till allmén domstol.30

Ministerstyre innebér sdledes inte total godtycklighet, utan
”bara” att ministern har formella méojligheter att bestimma
praxis genom att ”sjalv” fatta beslut angaende enskilda fall.
Den huvudsakliga podngen ar alltséd att principen om den
folkstyrda foérvaltningen ocksa i Danmark (och foér den delen
aven i Norge) far sta tillbaka for rattsstaten.

Sa lange ministerierna funnits har ”det stétt klart, att de be-
fogenheter, som pa grund av lagar eller kungliga beslut eller
pa annan grund tillkomma dem eller «ministrarna« /.../
endast delvis kunna utdvas av ministrarna personligen”.3!
Hur funktionerna fordelas ar inte en lagstiftningsfraga, utan
beror pa vederborande minister. Principen ar att ministern
kan delegera beslutanderétten till underordnade och att yt-
terligare subdelegation darefter kan forekomma. Overord-
nad har sedan befogenhet att aterta delegationen. Trots att
formella regler saledes saknas har emellertid fasta traditio-
ner tillkommit, men dessa vaxlar dock fran ministerium till
ministerium.

26 Knudsen T. 1995 s. 266.

27 Christensen J.P. 1995, Jfr Svardal G, 1994, s. 24.

28 Christensen B. 1993 s. 398.

29 Intervju Bent Christensen 23/9 1996; Jfr Svardal, 1994, s. 17.
30 Christensen B. 1994 kapitel 1.

31 Herlitz N. 1963 s. 248.
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En annan viktig formell begransning av ministerstyrets
rackvidd &r att en ”(s)tadig sterre dele af statsforvaltningen
er helt eller delvis unddraget ministerens styring”.32 Klara
exempel pa begransningar i ministerstyrelsen &r de besuvirs-
nimnder (ankenzvn) som upprattats pa central niva (for att
befria ministern fran hanteringen av enskilda drenden). Hu-
vudregeln om att ”allt” kan dverklagas till ministern har fatt
allt fler undantag. Det har till och med sagts att
”(u)dviklingen har forladt det historiske udgangspunkt
uden at seette noget sammenheangende og overskueligt i
stedet” .33 Exempel pa sddana namnder ar Landsskatterat-
ten, Den Sociala Ankestyrelsen och Miljdankendmnden.34
En relativt stor grupp namnder och rad beslutar om utbetal-
ningar av bidrag. Exempel dr administrationen av foretags-
stéd och exportstdd och fordelningen av medel till kultur
och forskning. Om det inte finns sérskilt angivet i lag kan
ministern inte instruera sidana nimnder och rad om vilka
beslut de skall fatta eller ompréva deras beslut.3>

Vidare finns det “endnu uafklarede, men umiskendelige -
tegn p4, at centraladministrationens direktorater (dmbets-
verk/min anmirkning) i et vist omfang unddrages ministe-
rens styring”.3¢ Sddana direktorat har sedan 1960-talets
bérjan inréttats inom de flesta sektorer for att avgora enskil-
da drenden ”pé eget ansvar”. Direktoraten har klara likheter
med de svenska d@mbetsverken. Men den avgoérande skillna-
den &r att de inte dr sjalvstindiga, utan att ministerstyrelse
ar tilldten.3” Under en tid var denna organisationsmodell
med departement och direktorat den helt dominerande tan-
kefiguren for centralférvaltningens organisation (bade i
Danmark och Norge). Departementet skulle vara ministerns
sekretariat och hantera de mer politiska fragorna (som
planlédggning, koordination, besvarsfragor) medan direkto-
raten skulle handha den l6pande drendebehandlingen.
Dérigenom skulle en rationell arbetsdelning dstadkommas

32 Christensen B. 1993 s. 397.

33 Christensen B. 1994 s. 233.

34 Busck L. 1988 s. 23.

35 Busck L. 1988 s. 23.

36 Christensen B. 1993 s. 397 (min kursivering).
37 Jfr Bjerregaard R. m.fl. 1994 s. 39.
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och ministern befrias frdn den lépande drendehanteringen.
(Observera likheterna med hur den tudelade svenska cent-
ralférvaltningen beskrivs).

Som framgér ovan finns nagot paradoxalt 6ver direktoratens
verksamhet. De har tillkommit for att avlasta ministeriet och
alltsa att fatta beslut utan dess direkta inblandning, men
anda ar ministern ansvarig for deras beslut och agerande.
Till mycket stor del ar det uteslutande - en ofta obestamd
och vacklande - praxis som avgér huruvida direktoraten
skall hanskjuta ett drende till ministeriet eller inte.38

Den kanske allra viktigaste begransningen ér slutligen den
grundlagsfasta kommunala sjilvstindigheten. Kommunala
beslut kan inte 6verklagas till ministern om inte rétt till detta
fastslagits i lagstiftningen.3° I Danmark, liksom i Sverige,
har allt fler uppgifter decentraliserats till kommunerna. En
kvalificerad gissning, utan systematiskt insamlat empiriskt
underlag, ar vidare att den danska kommunala tjanstepro-
duktionen generellt sett & mindre statligt styrd &4n den
svenska.40

Danska (och norska) &mbetsmén dr med en internationell
mattstock pafallande tillbakadragna i férhallande till offent-
ligheten. Uttalanden till media ges av de tjainsteman som
givits sadant uppdrag av statsradet. Eftersom statsrdden
utat bar det fulla ansvaret fér departementens agerande och
inte kan skylla pa tjansteménnen nér beslut méter kritik bor
inte tjanstemadnnen desavouera sitt statsrad.4!

Norge
Norge skiljer sig frin Danmark i vissa avseenden. Men hu-

vudsakligen &r lagstiftning och praxis vildigt lika, vilket val
bland annat har historiska orsaker.4? Liksom i Danmark har

38 Jfr Herlitz N. 1963 s. 276-80.

39 Busck L. 1988 s. 22.

40 Min tidigare undersokning av grundskoleomradet i Skandi-
navien visar ocksa att decentraliseringen i Danmark sedan linge
ar betydligt lingre gangen &n i Sverige.. Se Lindbom A. 1995.

41 Busck L. 1988 s. 21; Eriksen S. 1988 s. 18-20, 29-34.

42 Om forvaltningshistoriens betydelse for dagens beslut se
Lindbom 1995.
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ministern (och pa dennes vagnar departementet) ratt att
kontrollera och instruera underliggande férvaltningsorgan
och att omprova beslut - ocksa i enskilda forvaltningséaren-
den - som dessa har traffat. Forvaltningsdomstolar saknas,
men dels finns manga domstolsliknande férvaltningsorgan
som till exempel Trygderétten, dels har missnéjda medbor-
gare majligheten att ta sin sak till allmédn domstol.43

Ocksa i Norge har dock kommunerna en grundlagsfast
sjalvstandighet, varfor principen om ministerstyre inte gél-
ler dem. Vidare finns ocksa hiar exempel pa besvarsnamnder
(ankeutvalg), vars beslut inte kan omproévas av ministeriet
och vars raison d'étre i sjdlva verket ar att avlasta ministeriet
besvirsarenden. Betraffande @mbetsverken - de sa kallade
direktoraten - finns dock en viktig skillnad mellan Danmark
och Norge. | Norge traffar direktoraten beslut i eget namn -
inte pd ministerns vagnar - varfor inget hindrar att statsra-
det hénvisar till att ett beslut &r fattat av ett direktorat.44

Nu betyder detta dock inte att det enskilda statsrddet infor
Stortinget (eller fér den delen det danska Folketinget) inte &r
ansvarigt for att ett direktorat utfér sina uppgifter i linje
med parlamentets och regeringens intentioner. Detta galler
ocksa den myndighetsutdvning ett direktorat utovar. Stats-
radet kan goras ansvarigt for att inte ha omprovat ett beslut
dér detta varit mojligt, men kanske framfér allt for bristande
instruktioner. Att ett beslut fattats pa direktoratsniva ar allt-
sd inte tillrackligt for att ministern skall vara fri fran ansvar.
Men det anses i Norge vara ett legitimt argument att hanvisa
till ett sddant férhadllande, vilket det savitt jag kunnat forsta
inte dr i Danmark. En trolig anledning till denna skillnad &r
att det danska Folketinget inte blandar sig i arbetsférdel-
ningen inom ett ministerium, medan sadana drenden ofta
behandlas i norska Stortinget, vilket ocksa har stoppat ett
antal forslag om att upprétta direktorat.> Det forefaller rim-

43 Eckhoff T. 1994 s. 623 ff.

44 Brofoss K. 1993 s. 52-58.

45 Stortingets entusiasm ér idag ganska begrinsad, dels finns
en rddsla for att direktorat blir svara att styra, dels efterstrdvas i
stéllet att decentralisera stora delar av de administrativa drende-
na. (Svardal G. 1994 s. 62).
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ligt att statsradets ansvar for ministeriets organisation blir
storre i det danska systemet &n i det norska.

En annan skillnad mellan Danmark och Norge ér att politis-
ka tjanster ar betydligt vanligare i Norge. Medan ministern i
Danmark ar den ende formellt politiskt rekryterade perso-
nen finns i Norge samtliga de kategorier av politiska tjanster
vi kdnner fran Sverige: statssekreterare, sakkunniga och
informationsansvariga. Det ar tankbart att denna politiska
assistans underlattar for ministern att styra hanteringen av
férvaltningsarenden. Enligt regelverket ér statssekreteraren
den ende ur den politiska staben som ministern kan delege-
ra beslutsmyndighet till. Ibland har statssekreteraren sa
vittgdende befogenheter i arbetet med sitt sakomrade att
statsrad och statssekreterare de facto kan anses dela depar-
tementet.46

Arbetsdelningen mellan statssekreterare och departements-
rad (den hogste ambetsmannen) dr nagot oklar, &ven om
statssekreteraren sedan 1981 ar formellt 6verordnad depar-
tementsradet. Huvudregeln ar att alla viktiga drenden skall
forelaggas statsraden av departementsradet, men i prakti-
ken forekommer avvikelser fran detta i manga departement
sa att t.ex. statssekreteraren och departementsradet delar
departementets uppgifter mellan sig. Statsrddens personliga
sekreterare deltar ocksa i manga fall i departementens van-
liga drendeberedning, ofta som en andra statssekreterare.
Detsamma giller ocksa ibland politiskt sakkunniga. 47
Enligt norsk forfattning ar vidare regeringen - Kongen i stats-
rdd - det hdgsta forvaltningsorganet. Regeringen ar fortfa-
rande sista besvérsinstans i vissa fragor. Manga beslut (ca
2650 arligen) fattas sdledes av regeringen som kollegium.
Arendena foredras av den ansvarige ministern, men dennes
kollegor har bara undantagsvis anméarkningar. Pa detta satt
fattas beslut saval angaende forvaltningsarenden (som ut-
namningar och benadningar) som betraffande propositioner
och s.k. meldinger (ung. regeringsskrivelser).48 Vidare be-

46 Eriksen S. 1988 s. 46 f.
47 Eriksen S. 1988 s. 49-57.

48 Regeringskollegiet triffas varje mandag och torsdag kl. 12
for de mer informella s.k. regeringskonferenserna. Pa fredagarna
(k1.11) fattas de formella besluten av Kongen i statsrdd pa slottet.
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handlas pa de tva regeringskonferenserna varje vecka s.k. R-
notat (ca 600 om aret), som har sénts ut till andra berdrda
departement pa férhand. Pa regeringskonferenserna kan
dock inga formella beslut fattas.

Nagot om verksamheten i ministerstyrda
departement

Innan jag 6vergar till att redovisa mina fallstudier kommer
jag att kort redogora for hur behandlingen av férvaltningsa-
renden generellt 4r organiserad i danska och norska depar-
tement. Till skillnad fran i féoregadende avsnitt ar det inte fra-
ga om den formella regleringen, utan om de informella
standardprocedurer som &r aterkommande inom depar-
tementen. Genom att beskriva dem hér ger jag dels lasaren
en bakgrund till det som komma skall, dels slipper jag upp-
repa redogorelsen i de foljande presentationerna av fallstu-
dierna.

Traditionellt &r drendebehandlingen i departementen skrift-
lig. Vanligtvis utarbetar en handlaggare forst ett forslag till
beslut i drendet. Dennes utkast (koncept) gar darefter till
vidare behandling uppat i hierarkin. Handlaggarna pafor
konceptet sin signatur och eventuella anmarkningar innan
det vandrar vidare. Ar drendet sarskilt viktigt kommer det
slutligen att avgoras av statsrddet. Mindre viktiga drenden
kan avgoras av en chef pa mellanniva - i Norge av en byra-
chef (Dk. kontorschef) eller expeditionschef (Dk. avdel-
ningschef/ direktor). Idag avgors dock ocksa ménga drenden
av handlaggare pa lagsta niva (enskilt eller ibland i grupp).
Alla dessa beslut tas givetvis pa statsradets vagnar och pa
dennes fullmakt.4?

For att undga att statsradet 6verbelastas, maste departemen-
tet noga virdera de drenden som passerar dennes bord,
samt hur drendena presenteras. Norska &mbetsmén bér en-
ligt en ”kokbok” efterstriava att:

- den skriftliga redogorelsen (notatet) som statsradet skall ta
stallning till inte 6verstiger tva-tre sidor

- alla redogorelser har en klar konklusion (forslag till beslut).

49 Eriksen S. 1988 s. 11 f, Svardal G. 1994 s. 53 f.
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- ytterligare dokumentation bara framlaggs om statsradet
finner det nodvandigt (och att denna da ocksd komprime-
ras).50

Motsvarande giller ocksa huvudsakligen i Danmark. For
ministrarna presenteras nastan uteslutande ett helt sam-
stammigt beslutsférslag efter en kort och koncis skriftlig
sakframstillning samt de relevanta argumenten for och
emot.

Bakgrunden till detta férhédllande fangas vil av en departe-
mentschef, som podngterar vikten av att de d&renden som
laggs fram for ministern innehaller en konklusion: ”Ministe-
ren kan ikke leve med, at der blot abnes ting op for ham.
Der maé lgsninger pé bordet, ellers drukner han”.>! De flesta
ministrarna dnskar ocksa fa drenden presenterade for sig pa
detta sitt. Vad ministern har mojlighet att gora ar alltsa inte
primart en sjalvstandig provning, utan han eller hon har att
viélja att acceptera eller ifrdgasétta sina underordnades kon-
klusioner pa basis av det framlagda materialet. (Denna hu-
vudregel modifieras dock i manga fall nér det foreligger
oenighet internt i departementet, da statsradet ofta far ta del
av de divergerande uppfattningarna).

Nu har forstas statsradet mojlighet att stilla fragor till am-
betsménnen eller begéra in ytterligare material. Men da
aterkommer tidsproblemet:

Selvfolgelig kan statsraden gripe inn, be om fornyet
behandling, vektlegging av andre hensyn. Men dette
er en tidskrevende affeere, bade for statsraden selv og

for administrasjonen.>2

Under tiden detta pagar vaxer arendehdgen pa statsradets
bord.

Nér det giller - vad som av @mbetsmannen uppfattas vara -
viktigare drenden tar ofta departementschefen tidigt kontakt
med statsradet for att forhora sig om dennes uppfattning.
Ofta deltar d& ocksa lagre &mbetsmién i diskussionen.>?

50 Administrasjonsdepartementet 1994 s. 45.

51 Citatet fran Vahr J. 1991s. 140. Detta var ocksa ett aterkom-
mande besked i mina intervjuer.

52 Mathisen G. 1988 s. 86.
53 Vahr J. 1991 s. 141 f.
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Del 3
Fallstudierna

I detta avsnitt redovisar jag resultaten av fallstudierna sek-
tor for sektor: forst arbetsmarknadsomradet, sedan under-
visningssektorn och slutligen justitieomradet. Till sist gors
en jamforelse mellan de olika sektorerna.

Arbetsmarknadssektorn

Danmark

Den danska arbetsmarknadspolitikens myndighetsutévning
ar 1 hog grad delegerad fran ministeriet. Arbetsmarknads-
myndigheternas kontakter med medborgarna sker forstas
normalt pa lokal niva. Enskilda drenden belastar dérfor en-
dast i ringa grad ministeriet. Detta forhallande accentueras
av att besvarsnamnd (ankenzvn) har inrittats for arenden
angdende savil arbetsloshetsforsakringen (dagpenger). Ar-
betsférmedlingens hantering av arbetsmarknadsatgarderna
dverklagas till Arbetsmarknadsstyrelsen.>* Endast pa arbets-
miljoomradet dr ministern fortsatt sista instans, men ocksa
hér 6vervags inrattandet av en besvarsnamnd.
Arbetsmarknadspolitikens organisering préglas vidare av
den sé kallade departements-direktoratsmodellen (se ovan).
For att avlasta departementet har rutindrenden delegerats
till en serie direktorat, bland dem Arbetsmarknadsstyrelsen.
Emellertid finns tva andra végar pa vilka ett forvalt-
ningsirende kan na ministern: 1) underordnade myndighe-
ter kan foreldgga det for ministeriet och 2) enskilda medbor-

5 Lov om en aktiv arbetsmarkedspolitik. Arbejdsministeriets
lovbekendtgerelse nr. 1199 af. 27. december 1993, avsnitt VII
(Klageadgang m.v.). Besviret 6verlamnas till den regionala ar-
betsmarknadsnamnden, men om beslutet fasthilles vidaresiandes
besviret till Arbetsmarknadsstyrelsen.
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gare kan skriva brev till ministern (ca 5000 sadana brev in-
kommer per ar).

Att underordnade myndigheter forelagger ministeriet ett
arende ar dock tamligen ovanligt. Fran Arbetsmarknadssty-
relsen, vars verksamhet danda préglas av en betydande
skonsmaéssighet, uppskattas det till exempel att (hogst) 5-6
arenden (och nu talar vi om samtliga typer av drenden) om
aret forelaggs ministeriet. Nar det gors beror det pa att
arendet anses kunna fa politiska implikationer. Enskilda fall
av myndighetsutovning nar séllan ens toppambetsméannen i
direktoratet, utan avgors pa lagre niva. Undantaget ar ater-
igen politiskt brannbara drenden, men antalet dr begransat
till ett tiotal om aret. Detta skall jamforas med de ca 600-700
arenden som behandlas pa styrelsens juridiska kontor varje
ar.

Ministerbreven foranleder normalt ministern att be om
kommentarer fran vederbérande direktorat. Faktum é&r
emellertid att ministern ofta saknar mojlighet att andra be-
slutet (om han eller hon nu skulle vilja gora det) och endast
kan be myndigheten att omprova beslutet. En &mbetsman
uttrycker ocksa att ”de upplever att ministern d&r mycket
lojal med de beslut som fattats”. Svaren pa dessa minister-
brev ar darfor néastan alltid en, mer pedagogisk, forklaring
av varfor beslutet triffats.

Att ministern (departementet) har asikter om direktoratets
praxis dr mycket ovanligt. Intervjupersonerna kan minnas
tva tillfallen under de senaste aren nar detta skett och nér
departementet ”pa en peen made” har papekat att det tyckt
tillampningen varit alltfér strang (drendena gallde de orlovs-
bestimmelser som kommit att alltmer uppmaéarksammas i
Sverige pa senare tid).

Sammanfattningsvis arbetar danska AMS med en betydan-
de sjalvstandighet visavi ministeriet. Daremot &r verket inte
lika synligt i debatten som svenska AMS (eller norska Ar-
betsmarknadsdirektoratet). Med en viss undran ser man pa
Gote Bernhardssons kritik av att regeringen - i hans tycke -
ger otillrackliga resurser till verket. Att agera pa ett sddant
sétt vore otdnkbart fér hans danska kollega eftersom det
skulle anses vara illojalt gentemot ministern och méta starka
reaktioner.
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Norge

Den norske arbetsmarknadsministern ar formellt sett ansva-
rig for nastan allt som sker inom sektorn, och han har alltsa
formella mojligheter att blanda sig i handlaggningen av en-
skilda forvaltningsarenden. Men som han uttrycker det:
”realiteterna och vad som éar fornuftigt ar nagot helt annat”.
Den norska arbetsmarknadspolitiken ér, liksom den danska,
idag starkt decentraliserad. De operativa besluten tas pa
lagre nivaer. Ministeriet tillimpar idag® en slags resultat-
styrning déar valet av arbetsmarknadspolitiska atgarder
overlats till lagre nivaer. Samma typ av férandring har en-
ligt ministern skett pa en annan del av hans ansvarsomrade:
regionalpolitiken.5¢ Delegeringen dr 4n mer pétaglig ifraga
om myndighetsutévningen. Inte nog med att det &r den
lokala arbetsférmedlingen som bestimmer vem som far ta
del av arbetsmarknadspolitiska atgarder, det finns dessutom
en betydande majlighet till skonsmaéssighet i hanteringen.
Nér det galler arbetsloshetsersattningen (dagpenningen) - i
praktiken avgorandet om huruvida en person é&r aktivt ar-
betssékande och stér till forfogande for arbetsmarknaden -
kan inte besluten dverklagas till ministeriet. Beslutet tas i
forsta instans pa den lokala arbetsférmedlingen och 6ver-
klagas i andra instans till lansarbetsnamnden
(fylkesarbetskontoret). Nésta instans ar ett sarskilt partssam-
mansatt besvarsorgan (ankeutvalg), vartill Arbetsdirektoratet
fungerar som sekretariat. Detta avgor drendet slutgiltigt

55 Den foregaende ministern blandade sig dock i betydligt
storre grad i enskilda beslut. Som tidigare sagts varierar detta
nagot med ministerns personlighet. Men samtidigt uttryckte en
dmbetsman en forhoppning om att det nuvarande systemet med
stor delegering nu har "satt sig" i saidan grad att det ar svart for en
ny minister att dterta de delegerade befogenheterna.

56 Tidigare gjordes dar politiskt bestimda satsningar i enskilda
foretag med en regionalt stor betydelse for sysselsittning och
ekonomi, men resultaten var inte goda. Ministeriet saknade kom-
petens for att gora den typen av bedéomningar. Nu har Statens
Nirings- och Distriktsutvecklingsfond etablerats som arbetar efter
generella riktlinjer, men efter eget skon nér den t.ex. ger riskfyllda
lan.
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materiellt sett.>” Poéngen &r att avseende denna drendetyp,
som &r den helt dominerande typen av forvaltningsérende
inom arbetsmarknadspolitiken, blandar sig departementet
overhuvudtaget inte direkt in i myndighetsutévningen, utan
ar juridiskt sett avskuren fran inflytande 6ver de enskilda
fallen.

Allmint sett sa ser savil generaldirektéren som minister
stora likheter mellan Arbetsdirektoratets stallning och den
svenska Arbetsmarknadsstyrelsen. Deras synpunkter kan
har tillmétas viss vikt eftersom det finns ett utbyggt nor-
diskt samarbete pa arbetsmarknadsomradet, vilket bland
annat visar sig i de arliga konferenser som ordnas och dér
de bada har deltagit ett flertal gdnger. De menar bada vidare
att det norska Arbetsdirektoratet 4r mer likt svenska AMS
an danska AMS. (Helt klart ar det dock inte om detta om-
déme avser styrnings- och/eller policyfragor).

Undervisningsomradet

Danmark

Undervisningsministeriet ar sarskilt intressant eftersom det
under perioden 1982-93 enligt uppgift hade en minister som
var sarskilt aktiv i forvaltningsarenden (Bertel Haarder
[Venstre]). Haarder lar ha haft som ambition ”att satta sin
préagel pa undervisningsministeriets hela verksamhet”, allt-
sa ocksa ifrdga om forvaltningsarenden. Darigenom blir
hans erfarenheter av extra intresse eftersom de sarskilt tyd-
ligt kan sdga nagot om ministerstyrets praktiska mojligheter
och begransningar. (Dartill kan laggas det praktiskt sett vik-
tiga forhallandet att Haarder - till skillnad fran den nuva-
rande ministern - varit villig att 1ata sig intervjuas).

Pa det danska undervisningomradet har ministeriet alltmer
kommit att std utanfér myndighetsutévningen. Till skillnad
fran Sverige beror detta dock inte pa sjalvstandiga ambets-
verk (direktorat), utan pa en ambition att decentralisera an-
svar till institutionerna. PA manga omraden har lokala sty-

57 Procedurfel kan dock foras vidare till en forsakringsdomstol
(Trygdereten).
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relser 6vertagit ansvaret for verksamheten. Folkskolan har
lange varit en kommunal institution i storre utstrackning dn
den svenska grundskolan och lagen fran 1990 innebar att de
lokala besluten inte kan 6verklagas till statligt organ (med
undantag for den ldngtgaende specialundervisningen, ca
200 fall om éaret). Det kan tillaggas att hanteringen av dessa
idag ar helt och fullt delegerad till det juridiska kontoret pa
folkskoleavdelningen.

Bertel Haarder tog som sagt del i handldggningen av en-
skilda férvaltningsdrenden pa ett ovanligt aktivt satt. Till
skillnad fran den nuvarande ministern tog han t.ex. person-
ligen del av de 6verklaganden angéende den langtgaende
specialundervisningen som diskuterades ovan. Han begérde
ocksa ofta in svarsutkast pa ministerbreven, som han sedan
relativt ofta arbetade om (framst sprakligt dock) snarare an
att som den nuvarande ministern helt 6verldta formulering-
en av svarsbrevet till imbetsménnen. Den stora flertalet
brev foranledde visserligen ingen omproévning av beslutet,
men de kunde féranleda att regler och instruktioner togs till
overvagande.

Ministerns aktivitet yttrade sig tydligast i att han uppmana-
de missndjda medborgare att besvira sig till ministeriet 6ver
vissa typer av avslag fran lagre nivaer. Detta gallde t.ex.
dem som fatt sina larlingsplatser underkénda pa grund av
att arbetsgivaren inte var ansluten till den danska arbets-
givarforeningen. Det radde brist pa larlingsplatser och att
utmana de korporativa dragen i dansk politik var en ideolo-
giskt passande fradga som ocksa gav ministern majlighet till
profilering. Haarder tillfogar att detta var en typ av styrning
som inte gick att &stadkomma genom generella regler, utan
forutsatte “en sammanfattande ménsklig vardering i det
enskilda fallet” och alltsa skulle vara omdjlig i det svenska
systemet. | manga drenden saknade dock ministern majlig-
het att agera, t.ex. avseende utbildningsstédet och antag-
ningssparrarna (adgangsreguleringen). Har satter principen
om lika behandling starka restriktioner for mgjligheten att
omprova beslut.

Under Haarders tid omorganiserades Undervisningsminis-
teriet. Fran den tidigare departements-direktoratsmodellen
(jfr Arbetsministeriet) 6vergick man till en enhetsmodell
med likstédllda avdelningar. Vidare skapades ett utbild-
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ningspolitiskt sekretariat med ett 20-tal anstallda, som fun-
gerade som ministerns stab. Genom denna omorganisation
fick han - enligt egen uppfattning - ett sadant stod att han
kunde agera ocksa i enskilda foérvaltningsarenden, utan att
det kom att sluka alltfér mycket tid och kraft.

Trots att Haarder ser stora férdelar med ett system med mi-
nisterstyre ser han ocksa klara risker. For det forsta kan
”den svenska modellen” fungera bast pa andra sektorsom-
raden och eventuellt ocksé for andra politiker. For det andra
kan ministerstyre leda till visst godtycke och ge upphov till
alltfor ménga 6verklaganden till ministeriet och saledes
overbelastning. For det tredje kan ministeransvaret ge upp-
hov till orimliga effekter. Han exemplifierar med den gang
nér han fick en ”stor naese” i Folketinget darfor att Dan-
marks Tekniska Hégskola i sin resultatrakning posterat ut-
gifterna for cafeterian pa ett felaktigt satt.

Norge

Undervisningsdepartementet bedriver i hog grad mal- och
resultatstyrning och antalet férvaltningsarenden som be-
handlas pa departementet &r ringa och upptar en ytterst
liten del av den politiska ledningens arbetstid. Departe-
mentet arbetar mycket med radgivning till kommuner, fyl-
keskontor o.s.v. som vill ha “en generell tolkning av den
existerande lagstiftningen”, utan att ministeriet gar in och
avgor arendet (de kanner inte den enskilda situationen nar-
mare).

Grundskoleavdelningen behandlar godkédnnanden av priva-
ta skolor (bade pa grundskoleniva och pa hogre nivaer),
godkidnnanden av lararkompetens (utlindska utbildningar)
och den s.k. billighetserstattningen, som &r en ersattning till
enskilda medborgare for att de fatt en bristféllig utbildning
(t.ex. under ockupationen).?® Andra férvaltningsarenden - i
praktiken besvirsdrenden - dr delegerade till de regionala

58 Till exempel sokte fyra-femhundra samer for en tid sedan
ersittning. Arendet behandlades av Stortinget, som gav avslag
men hénvisade kdrandena till individuell ansékan och behandling.
Arendena bereds av grundskoleavdelningen som ger en rekom-
mendation, men formellt sett fardigbehandlas de av Justitiedepar-
tementet och beslutet tas av en stortingskommitté.
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kontoren och kan inte 6verklagas vidare till ministeriet.
Denna decentralisering ar fastslagen i lag, men ministeriet
har fortfarande sin instruktionsméjlighet i behall.
Billighetserstattningen har 6kat starkt pa sistone och de sista
halvaret har ett par hundra drenden inkommit. Arendena
angaende lararkompetens ar férhallandevis fa och lattbe-
handlade. Privatskoledrendena tar mest tid och kontinuer-
ligt &r cirka 40-50 stycken under - en ganska omfattande -
utredning (se vidare nedan). Arenden avseende godkén-
nande av privata skolor behandlas alltid av departementets
politiska ledning, medan de andra typerna av drenden i
princip aldrig gor det. (Dessa gar i sjdlva verket inte heller
till avdelningschefen, utan fardigstills pa kontorsniva.)
Privatskoledrendena befinner sig i brytningsfaltet mellan
foraldrarnas ratt att satta sina barn i en alternativ skola och
de generella kvalitetskrav som stélls for att garantera alla
barn en god skola och har, liksom i Sverige, en betydande
politisk sprangkraft. Lagstiftningen ar vidare foérhallandevis
oklar, vilket ocksa bidrar till att &rendena alltid behandlas av
den politiska ledningen.

Privatskoledrendena har en rittslig sida, men till syvende og
sidst ar det stort utrymme for skon. Det ar sallan de rent
juridiska 6vervagandena har en helt avgérande betydelse
(kontorschefen uppskattar att de har det i ca 10% av aren-
dena). Néar drendet borjar behandlas tas enligt &mbets-
ménnen inga politiska hansyn vid avgorandena. Kontoret
forsoker bedoma drendena pa rent sakliga grunder, dven
nér de slutsatser man drar kan forvéantas vacka visst missno-
je hos den politiska ledningen. Man ser till forarbeten och i
ovrigt till lagstiftarens avsikt néar de enskilda reglerna beho-
ver tolkas,och inte till den nuvarande ledningens stand-
punkter.

Nér en ans6kan om godkénnande av en privat skola in-
kommer till departementet gar den forst ut till kommunen,
som gor ett uttalande om en eventuell etablerings effekter
pa den offentliga skolan. Ansokan gar ocksa till de statliga
regionala utbildningskontoren, som granskar skolans laro-
plan. Nir dessa uttalanden inkommit tar regelverkssek-
tionen pa grundskoleavdelningen hand om adrendet. Sa
smaningom resulterar dess beredning i ett utkast till ett
svarsbrev och detta atfoljs - atminstone vid oklara fall - av
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ett notat dar sektionens forslag motiveras. Utkastet gas se-
dan igenom ocksa av expeditionschefen.
Privatskoledrendena gar darefter alltid vidare till departe-
mentets politiska ledning, som vanligen inte har nagot att
invanda. Ibland hander dock att statsradet fragar om regel-
verket och praxis medger ett annat utslag an det tjanste-
maéannen foreslagit. D& maste avdelningen begrunda vilka
mojligheter man skulle ha att vinna en eventuell réttslig
behandling av drendet. Arendena kan 6verklagas till
”Kongen i statsrad”, till vanlig domstol och eventuellt till
Europadomstolen (foéraldrars ratt att vélja skola for sina barn
ingdr i de manskliga rattigheterna).

Ett drende som vickt viss uppmarksamhet ocksa i Sverige
ror den enskilda muslimska skola som fick avslag pa sin
ansokan. Ansokan var den forsta av sitt slag. Det som gor
drendet politiskt kansligt ar att kristna privata skolor &r rela-
tivt vanliga. I privatskolelagstiftningen anges det faktum att
en skola har en konfessionell grund som giltigt skal for att
den ska fa statsbidrag. Avslaget i det hér fallet motiverades
med att skolor som den muslimska motverkar grundskolans
integrationstanke, vilket & andra sidan inte namns i lagstift-
ningen. Emellertid mojliggor lagstiftningen att andra han-
syn &n de som namns laggs till grund for avslag.. Arendet
avslogs forst av ministeriet och 6verklagades sedan till rege-
ringen, som ocksa avslog ansdkan. Beslutet kritiserades
starkt av delar av oppositionen, framst Kristelig Folkeparti.
Jag aterkommer nedan till detta drende.

Justitieministerierna

Danmark

Vid skiftet mellan 80- och 90-talen var utldanningsérenden,
beviljandet av prévning i hogsta domstolen
(tredjeinstansprovelser) och kriminalvardsarenden de typer av
férvaltningsarenden som med viss regelbundenhet kom péa
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den danske justitieministerns bord.>® Framfor allt utlan-
ningsidrendena, som vickte stort politiskt intresse i allméan-
het och dédr ministern dessutom hade att hantera Tamilsa-
kens efterdyningar, upptog den davarande justitieminis-
terns (HP Clausens) tid.

Sedan dess har emellertid ansvaret for utlanningsérendena
kommit att 6vertas av Indenrigsministeriet. For denna upp-
sats dr det dock intressantare att en besvarsnamnd upprit-
tats for att behandla 6verklaganden och omprévningar (nya
upplysningar) av avslag pa ansékningar om asyl pa flyk-
tingliknande grunder (Flyktningenavnet). Namnden har en
sjalvstandig stillning och fungerar som ett domstolsliknan-
de organ. Uppehallstillstind av humanitara skél bereds
dock fortfarande av ministeriet (och beviljas ytterst séllan,
det ror sig om ca 3-5% av ansdkningarna).®’ Ocksa beviljan-
det av prévning i hogsta domstolen har 6verlatits till en be-
svarsnamnd (Processbevillingsnavnet).

Ministern héller vidare traditionellt en lag profil i férhallan-
de till stora delar av verksamhetens myndighetsutévning,
framst i férhéllande till 4klagarmyndigheten, men ocksa nér
det giller kriminalomsorgen. Denna bild bekréftas av inter-
vjuerna pa Kriminalomsorgsdirektoratet. Att drenden fore-
laggs den politiska ledningen ér till en betydande del for-
mellt betingat (alla benadningsarenden maste saledes fore-
laggas ministern). Det politiska intresset for att dverpréva
hanteringen &r emellertid mycket begransat och har normalt
en direkt anknytning till massmedias intresse for saken. I
praktiken géller det séledes ett antal “kandisar” bland fang-
arna.

Formellt sett kommer alltsa ministern - genom att alla be-
nadningsdrenden maste undertecknas av denne (och Kungl.
Majestit) - i kontakt med ménga férvaltningsarenden. Men
alla jag talat med understryker att ministerns reella grad av
involvering i d&rendena inte kan matas pa detta sitt. Det ju-
ridiska kontoret behandlar érligen totalt ca 10 000 drenden.
Av dessa drenden kommer kontorschefen i kontakt med ca

59 Enstaka drenden av familjerattslig och annan civilrittslig na-
tur kunde ocksa forekomma, men ytterst sillan. (De fardigbe-
handlades vanligen av Civilretsdirektoratet).

60 Jfr Ot prp nr 38 (1995-96), s. 6.
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1000, framst genom muntlig féredragning av handlaggarna.
Hon tar i sin tur kontakt med direktdren avseende ca 100
arenden, varav ett tiotal slutligen nér ministern. Att minis-
tern omprévar direktoratets forslag ar synnerligen ovanligt.
Pa direktoratet uppfattar man stora likheter mellan domar-
rollen och den egna rollen. Vid oklarheter ser man forst och
framst till lag och praxis. Och dven nidr man vet att ett for-
slag till beslut kommer att méta motstand fran éverordnade
litar man till sin juridiska sakkunskap.

I praktiken anviander sig inte ministern av sin rétt att besluta
i forvaltningsarenden for att forandra praxis. Néar en skirp-
ning av permissionsreglerna genomfordes, sa hade visserli-
gen ministern formellt kunnat gora det genom att fatta be-
slut i ett prejudicerande fall, men i stéllet togs fragan upp i
folketinget.

Det danska justitieministeriet har under en lang period fatt
en mycket stor massmedial uppmaérksamhet. Den ett flertal
ganger naimnda Tamilsaken kan vil delvis vara orsaken.
Men ministeriet blir kanske sarskilt exponerat, eftersom det
bereder exceptionellt manga férvaltningsarenden. Enligt
Vahrs undersokning fick justitieministern betydligt fler fra-
gor i Folketinget &n alla andra ministrar.?! Sadana fragor
géller ofta enskilda forvaltningsdrenden som kommit att
uppmirksammas av massmedia. Under hosten har bland
annat Rushdie-drendet vackt uppmarksamhet, ocksa inter-
nationellt.62

Norge

Det norska Polis- och justitiedepartementet &r direkt ansva-
rigt for polisverksamheten. En motsvarighet till den svenska
eller danska Rikspolisstyrelsen saknas saledes. Detta dkar

61 Vahr J. 1991.

62 Salman Rushdie fick forst beskedet att det arrangemang som
skulle hallas i samband med att han skulle motta ett pris fran EU
inte kunde genomféras som planlagt. Den angivna orsaken var att
resurser for att garantera hans sikerhet saknades. (Han ar alltse-
dan hans bok Satansverserna kom ut utsatt for ett dodshot, efter-
som boken anses vara hidande for manga muslimer och framfor
allt Irans mullor). Rushdie fick dock s& smaningom ta emot priset
pa plats i Képenhamn.
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drastiskt antalet férvaltningsdrenden och andra detaljaren-
den som behandlas inom departementet. (“Vilken typ av
polisbil bér inférskaffas?”). Dessa nar emellertid ytterst sél-
lan den politiska ledningen. En proposition om att inrétta ett
Polisdirektorat lades men drogs tillbaka pa grund av bris-
tande politiskt stod.

Bland forvaltningsérenden &r det fraimst drenden angéende
kriminalvarden och asyldrenden som den politiska ledning-
en i departementet i praktiken kommer i kontakt med. Den
politiska behandlingen av den forra kategorin &ar emellertid
ofta mest en formell sak (liksom i Danmark skall benad-
ningsarenden beredas av ministern).®® Den fére detta minis-
tern hade enligt egen utsago varje vecka 30-70 drenden av
denna typ att behandla pé regeringssammantrédet, men
antalet har sedermera reducerats kraftigt.®* Det politiska
intresset for kriminalvardens férvaltningsarenden ar dock
hogst begrinsat, varfor Fengselsstyret arbetar med en bety-
dande sjalvstindighet (reellt sett). Detta ar for Svrigt en in-
tressant konstruktion.

Fengselsstyret har sérskilda, sjalvstandiga uppgifter som
angivits i fangelselagen. Nar det behandlar sddana drenden
ar det alltsd en sjélvstandig myndighet (styre), i vriga dren-
den &r det en avdelning inom departementet. (Det &r ocksa
som Kriminalforsorgsavdelning man hittar det i den norska
statskalendern). Tidigare fanns flera sadana " delvis sjdlv-
standiga direktorat”, men idag ar det bara det namnda
Fengselsstyret som kan ségas vara en ” direktoratsliknande”
enhet inom ett departement.®® | en proposition (Ot.prp. nr.
72 1988/ 89) foreslogs att detta skulle &ndras, men féréand-

63 Darefter skall beslutet enligt grundlagen fattas av "Kongen i
statsrad", d.v.s. vid regeringens sammantrade pa slottet.

64 Behandlingen var forstas vildigt summarisk. De andra stats-
raden hade en lista 6ver drendena, men endast mycket speciella
drenden blev diskuterade. Idag behandlas i stort sett endast be-
svirsirendena av regeringen som kollektiv, vilket gor att antalet
ar ca 3-8 drenden per regeringssammantrade enligt statssekretera-
rens uppskattning.

65 Det giller t.ex. Halsodirektoratet och Norska Statsbanerne,
Televerket och Postverket.
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ringen behandlades aldrig av Stortinget (bland annat pa
grund av att regeringen avgick).%¢

Arendena som giller kriminalomsorgen - benadning, per-
mission och angdende fangarnas rattigheter i olika avseen-
den under strafftiden - bereds i forsta instans av fangelsedi-
rektdren. De kan sedan 6verklagas till Fengselsstyret. Vissa
for fangarna positiva typer av atgiarder, som vissa permis-
sioner, maste vidare godkédnnas av Fengselsstyret.

Maénga drenden 6verklagas dock till departementet, men
under den nuvarande kontorschefens tid pa styret - fem ar -
har det aldrig forekommit att den politiska ledningen (i
praktiken en av statssekreterarna) har gatt emot styrets re-
kommendation, trots att ca 150 drenden 6verklagas till de-
partementet arligen. Som en orsak till att den politiska led-
ningen undviker att direkt blanda sig i beslut i enskilda
drenden namns att den vill slippa fa ett direkt ansvar for
besluten.

Enligt underdirektérens uppfattning lamnar lagstiftningen
ett relativt stort utrymme fér skén®”, men med tiden har
dock en praxis utvecklats. Han betonar starkt att den juri-
diska sakkunskapen bor ha (och har) en stor sjalvstandighet
i forhallande till politiken. Besluten skall fattas pa sakligt
grundlag, utan ovidkommande (politiska) hansyn. Styret
sander emellertid rutinmaéssigt notat till departementet nar
beslut far massmedial uppmarksamhet.

I en utredning (NOU 1992:28) finns forslag om att upphava
direktoratsfunktionen och lata Fengselsstyrets uppgifter
overga till en besvarsnamnd. Enligt underdirektoren skulle
detta inte medf6ra nagon storre praktisk skillnad, men det
vore @nda en ytterligare markering av den juridiska prov-
ningens sjalvstandighet.

Departementet behandlar vidare cirka 7-8000 utlanningsa-
renden om aret. Enligt sdvil en fére detta minister som den
nuvarande statssekreteraren ar utlanningspolitiken det poli-
tikomrade som dgnas och dgnats absolut mest tid. Med viss

66 Administrasjonsdepartementet 1994 s. 13 f.

67 Underdirektoren har ocksé arbetat med Trygdespersmal och
byggnadsiarenden och anser att lagens klarhet &r jamforbar med
Trygdespoersmalen, men att den ér betydligt mindre klar dn bygg-
nadslagstiftningen.
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sannolikhet har belastningen pa departementets politiska
ledning dock avtagit, men nér antalet asylsokande 6kade
kraftigt i slutet pa 80-talet och frdgan kom upp pa den poli-
tiska dagordningen var belastningen mycket stor. Stats-
sekreteraren har idag ett femtiotal enskilda drenden pa sitt
bord om aret. Han ser sig inte som nagon ”6verdomare” och
griper vildigt séllan in och omprovar utlainningsavdelning-
ens forslag. Om han anser att ett drende ter sig problema-
tiskt s& blir hans fraga till imbetsméannen om inte regelver-
ket eller praxis maste forandras, snarare 4n huruvida man
bor omproéva det enskilda fallet.

Det ér sjdlvklart alltid vildigt frestande for alla poli-
tiker att veta att de kan gripa in i det ena eller andra
arendet och det kan ju i vissa fall vara en fordel, men
i linje med det jag har sagt hittills sa ar det en fordel
som alltid ar forbunden med ett ganska hogt pris. Det
ar orsaken till att vi har varit mycket forsiktiga med

att ingripa.

Statssekreterarens tid upptas i stéllet av att utarbeta gene-
rella regler och av att vara forberedd pa de fragor som
massmedia och storting plotsligt kan komma att stélla.

Den fore detta ministern férefaller ha varit mer inriktad pa
att omprova drendena, men detta kan som tidigare sagts
bero mer pa att situationen da var en annan an pa att de
bégge politikerna uppfattade sina roller olika. Under sin tid
(ca 2 &r) forandrade hon beslutet i (hogst) ett tiotal drenden.
Intressant ar att hon inte kan se nagon gemensam namnare
for dessa drenden, utom maojligen att ocksa departementet
gav sina rekommendationer med en ritt stor osékerhet. Sa-
vl i intervjun med det fore detta statsradet som med stats-
sekreteraren framkommer att sannolikheten fé6r omprévning
ar storst betrdffande drenden som é&r sa speciella till sin ka-
raktdr att praxis ger en begrdnsad végledning. Men just pa
grund av att dessa drenden har ndrmast unika sardrag sak-
nar omprovningarna av dem en prejudicerande verkan.

Fér ndrvarande foreligger ett férslag om att upprétta en kla-
gonamnd for utlinningsarenden (Ot prp nr 38, 1995-96).
Syftet ar dels att uppritta fortroendet for rattssakerheten i
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asyldarenden,® men ocksa att avlasta departementet. Eller
som det uttrycks i propositionen: "Det er i utakt med den
generelle forvaltningspolitiske utvikling at et sa stort antall
vedtak i enkeltsaker som det her er tale om treffes av et de-
partement”.%? Det &r dock langt ifrdn sékert att forslaget gér
igenom Stortinget, som géarna vill ha mojlighet att utkrava
ett politiskt ansvar.

Vid skilda tillfallen har saledes foreslagits att upprétta ett
polisdirektorat och att uppratta besvarsnamnder for nadea-
renden och utldnningsdrenden. Sammantaget ger detta ett
intryck av att behovet av att avlasta departementsledningen
framstatt som stort for flera av de ansvariga statsrdden un-
der det senaste decenniet, samt att viljan att styra genom
beslut i enskilda forvaltningsarenden ar starkt begransad.

Jamforelse

De formella skillnaderna i regelverket mellan Norge och
Danmark verkar inte ha nagon storre betydelse. Att den
politiska ledningen &r stérre i Norge mojliggor visserligen
viss arbetsdelning inom ledningen, men férefaller inte inne-
béara att man i hogre grad blandar sig i behandlingen av for-
valtningsarenden. Organiseringen inom respektive sektor
visar tydliga likheter vid en jamf6relse mellan landerna.
Inom arbetsmarknadssektorn har i bada lainderna etablerats
direktorat,”? liksom inom Justitiedepartementet for att han-
tera kriminalomsorgen. (Norge har dock ingen polisstyrel-
se.) Undervisningsdepartementens organisering har blivit
likadan sedan de danska direktoraten gjordes om till avdel-
ningar inom departementet. | bada landerna har arbets-
marknadens myndigheter fatt en relativt stor frihet att han-
tera de operativa besluten och mal- och resultatstyrningsidé-

68 Justitieministern havdar visserligen att rattssikerheten har
varit tillfredsstéllande hittills, men att forslaget kan bidra till att
oka manniskors tillit till att reglerna verkligen f6ljs genom att be-
svdren behandlas av ett domstolsliknande organ och inte som for
narvarande inom departementet. (Ot prp nr 38 (1995-96), s. 3.

69 Ot prp nr 38 1995-96, s. 3.

70 Medan man i Norge har upprittat ett direktorat har man
dock i Danmark splittrat uppgifterna pa flera stycken direktorat.
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er paverkat kompetensférdelningen. Grundskolan har i stor
utstrackning kommunaliserats och den statliga styrningen
minskat kraftigt. Besvarsnamnder har i stor utstrackning
upprittats i bada landerna. P& utlanningsomradet har Dan-
mark ett sddant organ, och det foreligger ett forslag om att
inrétta en utlinningsnamnd i Norge. Ocksa pa arbetsmark-
nadssidan har badde Norge och Danmark uppréttat besvirs-
organ, som bland annat till exempel avgor 6verklaganden
angaende arbetsloshetsersattningen.

Déremot finns ganska tydliga skillnader mellan olika sekto-
rer. Justitieministeriet ar ett exceptionellt ministerium ge-
nom att det behandlar ett sa stort antal férvaltningsarenden.
Detta understryks ocksé av de bada fore detta justitie-
ministrar jag intervjuat, vilka ocksa varit statsrad i andra
departement.”! Justitiedepartementet uppvisade ocksé i den
norska maktutredningens undersokning (1978) en sarprag-
lad profil - som barare av den klassiska byrékratikulturen.”?
[ bada landerna ér eller har utlinningsarenden och benad-
ningsdrenden varit de dominerande drendetyperna dar mi-
nistern i praktiken deltagit i beslutsfattandet. Bdda dessa
drendetyper forekommer i stor méangd, och ett betydande
antal av dem forelaggs den politiska ledningen.

Har kan det konstateras att samma drendetyper - alltsa be-
nadningssaker och utlanningsarenden - i Sverige i stor ut-
strickning avgors av regeringen. Ocksa har har alltsa besluts-
fattandet i sista hand formellt varit hos politiker. Den svens-
ka regeringen avgjorde 1995 1332 stycken nadeérenden.”?

71 Kari Gjesteby och H.P. Clausen understryker bada att de pa
dessa andra departement inte kommit i kontakt med i ndrheten av
sa4 manga forvaltningsdrenden som pa Justitieministeriet. Gjesteby
har férutom norsk justitieminister ocksa varit minister i Handels-
och skeppsfartsdepartementet, statssekreterare pa Kyrko-, Un-
dervisnings- och forskningsdepartementet (KUF), pa Finansdepar-
tementet och Utrikesdepartementet, konsult p4 Kommun- och
Arbetsdepartementet samt slutligen politisk sekreterare (ung.
sakkunnig) pa Administrationsdepartementet (puh!). Clausen ar
f.d. dansk justitie, trafik- och kommunikationsminister och kultur-
minister.

72 Leegreid P. och J.P. Olsen 1978 s. 277.
731995/96:KU30 (Granskningsbetankandet), Del 2, s. 1.
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Fore utlanningsnamndens tillkomst 1992 behandlade rege-
ringen ocksa ett betydande antal utlanningsarenden (1989
var antalet utlinnings- och medborgarskapsarenden 3714
stycken).” Det forekommer fortfarande att regeringen be-
slutar i enskilda sddana drenden, eftersom Invandrarverket
och Utlanningsnamnden kan 6verldta drendet till regering-
en. (Det ar for 6vrigt vart att uppmarksamma att det norska
forslaget om utlanningsnamnd avser att i hogre grad gora
namnden till ett domstolsliknande organ, eftersom denna
formella majlighet till politisk inblandning inte kommer att
finnas).

Nir ett drende behandlas i regeringssammantrade ar det
dock helt klart for beslut och det &r snarast att se som en helt
formell registrering. Flera hundra "beslut” fattas pa en
mycket kort tid. Den reella beredningen i regeringen sker
inte vid dessa méten, utan i andra sammanhang - de s.k.
allménna beredningarna och lunchberedningarna. Enligt
Torbjorn Larssons undersékning var det dock bara omkring
1% av regeringsdrendena (inklusive propositioner med me-
ra), som diskuterades under allméan beredning. Vid lunch-
beredningarna, som ar mycket informella tillstéllningar,
dras drendena muntligt, protokoll fors vanligen inte och
omrostningar &r sallsynta - bland annat déarfor att alla stats-
rad séllan &r dar.”>

Det ar dessa procedurer som gor regeringen ansvarig som
kollektiv, snarare &n att en enskild minister ar ansvarig. (I
Norge bereds for 6vrigt benadningsarenden ocksa pa detta
satt i regeringen, och utlanningsarenden kunde tidigare
overklagas till den). I praktiken forefaller skillnaden inte vara

Nadedrenden &r i en viss mening inte fraga om rattstillamp-
ning, eftersom en intagen aldrig har ritt till nad, vilket inte hind-
rar att det med tiden har framvuxit en ganska klar praxis for den-
na typ av avgoranden.

74 SOU 1990:79, Utlanningsnamnd. Betidnkande av asylprov-
ningskommittén.

Antalet drenden fortsatte att stiga under de foljande aren. Nar
utlanningsnamnden inrdttades 1992 6vertog den 6385 6verklagade
avvisningsirenden fran Kulturdepartementet. 1992/93:KU30
(Granskningsbetankandet), s. 97.

75 Larsson T. 1986 s. 230-237.
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sérskilt stor.”6 Utifran ett rattssdkerhetsperspektiv ar det en
grad- snarare dn en artskillnad mellan beslut som tas av
regeringen som kollektiv och dem som tas av en enskild
minister. Anledningen till att regeringen fattar beslut i for-
valtningsidrenden (ca 8000 199577) ar i manga fall just att de
ar sa politiskt kontroversiella att man inte kunnat 6verlata
dem &t andra organ. Det kan t.ex. gilla dispenser for vape-
nexport och vissa asylarenden.

Sammanfattningsvis ser vi tydliga skillnader mellan de olika
sektorerna, fraimst da att belastningen av forvaltningsaren-
den &r sa mycket stdrre i justitieministeriet &n i de andra
departementen. Samtidigt ser man stora likheter inom en
sektor mellan landerna, som i exemplet med behandlingen
av benadnings- och asyldrenden ovan. Det intryck man far
ar att skillnaderna mellan landerna férefaller narmast vara
mindre &n skillnaderna mellan respektive sektor inom ett
land.

Detta illustrerar ett centralt problem med manga allménna
beskrivningar av offentlig férvaltning. Den gamla juristdo-
minerade byrakratin har férandrats i ganska hog grad ge-
nom att ménga nya verksamheter tillkommit och genom att
mycket har decentraliserats, men dess ande svéavar fortfar-
ande over vara larobocker i forvaltningspolitik. Beskriv-
ningarna séger vildigt lite om den verksamhet som bedrivs
inom t.ex. de centrala arbetsmarknads- och skolmyndighe-
terna.”®

76 Min poiang &r nu inte att vi i Sverige har ministerstyre
(snarare an regeringsstyre), utan att beredningsprocessen borgar
for att vi i praktiken - dtminstone vad avser dessa drendetyper -
har det i ungefir lika stor utstrdackning som i Norge och sannolikt
ocksa Danmark.

771995/96:KU30 (Granskningsbetinkandet), Del 2, s. 1.

78 Det ar inte ovanligt att man erkénner att férvaltningens or-
ganisation varierar starkt inom olika sektorer, men detta hindrar
oftast inte att man strax senare nir man skall ga igenom forvalt-
ningens uppbyggnad presenterar den gamla juristdominerade
drendebehandlande forvaltningens organisation. Ett undantag ar
Gronnegérd Christensen J. och Ibsen M. 1991. Den viljer att i ett
kapitel presentera hur forvaltningen ér organiserad inom ett antal
olika sektorsomraden. Se ocksa Rothstein B 1991.
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Pa arbetsmarknadsomradet ar, som sagts i samband med
fallstudierna, likheterna stora mellan de skandinaviska lan-
derna. Den ”stora” skillnaden ifrdga om ministerstyre fore-
faller finnas pa utbildningsomradet dar till exempel drenden
angaende godkannande av privata skolor i Sverige hanteras
av Skolverket, medan de i savél Norge som Danmark hand-
has av departementet. (Jag aterkommer strax till detta).
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Del 4
Slutsats: Ministerstyre?

I detta avsnitt dr det nu dags att explicit behandla frdgan om
huruvida ministern styr genom ministerstyre (i enskilda
forvaltningsarenden). Inledningsvis resonerades kort kring
hur detta i sddana fall kunde ga till: 1) genom att ministern
sjalv bestimmer, 2) genom att han eller hon sjalv bestimmer
i séarskilt viktiga drenden och 3) genom att &mbetsmannen
nér de agerar gor det med ministerns politiska stdindpunkter
i atanke. Jag kommer nu att ga igenom dessa majligheter i
tur och ordning.

Ministerns inblandning i forvaltningsarenden

Den férsta mojligheten foranleder fragan var hur vanligt det
ar att ministern tar del av respektive omprévar &mbetsman-
nens (forslag till) beslut. Det skall omedelbart ségas att det
saknas statistik 6ver detta, varfor alla sifferuppgifter nedan
ar uppskattningar och det sdledes foreligger en betydande
osdkerhet. Men ju lagre andel drenden som enligt intervju-
erna omprovas av ministern, desto storre stod fér min hypo-
tes.

Ett problem ar har att ministerns inblandning i forvalt-
ningsédrenden till en del &r mycket avhangig av den enskilde
ministerns personlighet, intressen och arbetskapacitet. Hur
det dr och hur det kan vara &r séledes inte nédvandigtvis
detsamma. Men bland de ministrar jag intervjuat finns at-
minstone en som enligt manga kéllor bade ville och hade
formagan att ta del av férhdllandevis ménga drenden. Vi har
dock sett att ministerns ratt att sdisom 6verordnad ompréva
underliggande instansers beslut har blivit alltmer urholkad
pa det formella planet. Bakgrunden har i hog grad varit en
vilja att avlasta ministern och ministeriet.

Ministrar har, som den danske f.d. social- och finansminis-
tern Palle Simonsen har formulerat det, ”et kolossalt tids-
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problem”.” En dansk minister arbetar i genomsnitt ca 65
timmar i veckan. Av dessa anviands ca 25 timmar for rollen
som forvaltningschef, medan den 6vriga tiden dgnas at re-
geringsarbete, kontakter med Folketinget, partiet, intresse-
organisationerna och offentligheten.8? Enligt en liknande
norsk undersdkning anvéander ett norskt statsrad en storre
del av sin arbetstid fér sin roll som departementschef (64%),
men om detta beror pé att undersékningen ar upplagd pa
ett annat siatt eller pa att ordningen med statssekreterare
frigor viss tid frén “utétriktat” arbete &r oklart.8! Det cent-
rala dr att en minister har manga andra uppgifter an att leda
departementets arbete och att de uppgifterna slukar en be-
tydande del av ministerns tid.

Tidsproblemet skapar ett starkt tryck pa ministern att priori-
tera vad denne anser vara viktigt (och vélja bort annat). Mi-
nistrarna ger i mina intervjuer vanligen inte heller uttryck
fér nagon storre vilja att behandla forvaltningsarenden, utan
menar att det ar rationellt att delegera dessa beslut till un-
derlydande @mbetsman och myndigheter. Det féranleder
ocksé danska toppambetsmaén att i stor utstrackning férvéan-
ta sig att ministern i storsta mojliga omfattning prioriterar
bort detaljer och férvaltningsdrenden.8? Enligt en dansk un-
dersokning ar det bara tva ministrar (av tjugo), som ut-

79 Simonsen P. 1988, s. 10.

80 Vahr J. 1991 s. 159. Jfr Politiske ledelsesforhold i centraladminist-
rationen. 1979 som i en tidigare undersokning fatt ungefar samma
resultat.

Variationen avseende total arbetstid dr 50-87 timmar och tids-
anviandningen som forvaltningschef varierade fran ca 35 till 62%.
Liksom den tidigare undersokningen (jfr ovan) finner forfattaren
inga rimliga forklaringar till variationen annat dn ministrarnas
personliga uppfattning om ministerrollen.

81 Eriksen S. 1988.

82 Eller om det nu dr en 6nskan att behalla dessa drenden inom
sin egen maktsfdar. I vilket fall som helst nimns detta av 14
toppambetsmin (departementschefer och ministersekreterare [de
senare har for 6vrigt ansvaret att hjalpa ministern med tidspriori-
teringen]) av de "knappt 40", som i Vahrs intervjuer uttalade sig
om hur de sag pa "den gode ministern".
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tryckligen tillkdnnager att férvaltningsarenden har en hog
prioritet.83

Om detta ar en riktig redogorelse for vad ministrarna verk-
ligen gor vet vi forstas inte, men om savil deras narmaste
medarbetare som de sjélva anser att forvaltningsdrenden bor
prioriteras lagt finns det anledning att tro att man férsoker
undvika att ministern involveras i behandlingen av dessa
arenden i den utstrackning det ar mojligt.

Denna slutsats motségs i alla fall inte av Eriksens undersok-
ning. Av den framgar att tva norska statsrad (av 23) blivit
negativt 6verraskade 6ver hur mycket tid och arbete som
lades ned pa forvaltningsarenden och hur lite som blev 6ver
for politik. Tre statsrad anser att den politiska ledningens
arbetsborda - sarskilt avseende forvaltningsdrenden - bor
reduceras.?

Eller som det uttrycktes av en (administrativ) departe-
mentschef i en av mina intervjuer:

Bade ministrarna och deras narmaste ambetsmén har
ofta upplevt det som ett problem att ministern ar sa
pressad av manga konkreta drenden och dérfor har
man valt - av rittssdkerhetshiansyn och arbetsmissiga
hansyn - att delegera det. Och detta fungerar i stort
sett mycket val! I jamforelse med for bara tjugo ar se-
dan ar det valdigt fa drenden som avgoérs av minis-
tern och kan 6verklagas till ministern.

En minister som angav en forhallandevis hog prioritering av
forvaltningsarenden &r den fore detta danske utbildnings-
ministern Bertel Haarder. Hans erfarenheter ar extra intres-
santa eftersom de sdger nagot om ministerstyrets praktiska
mojligheter och begransningar.

Haarders aktivitet yttrade sig tydligast i att han uppmanade
missnodjda medborgare att 6verklaga beslut om att larlings-
platser underkénts pa grund av att arbetsgivaren inte var
ansluten till den danska. Han omprévade ocksa ofta det
tidigare beslutet. Haarder tog personligen del av till exem-
pel de 6verklaganden angédende den langtgaende special-
undervisningen som idag dr den enda typ av folkskoledren-

83 Vahr J. 1991 s. 203 f.
84 Eriksen S. 1988 s. 132, 102.
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den som behandlas av ministeriet. Han begérde vidare ofta
in svarsutkast pa ministerbreven, som han sedan relativt
ofta arbetade om (dock framst sprékligt). Det stora flertalet
brev foranledde dock ingen omprévning av det enskilda
beslutet. | médnga drenden saknade han mojlighet att agera,
eftersom principen om lika behandling satte starka restrik-
tioner for mojligheten att omproéva beslut. Vad som avteck-
nar sig ar saledes inte en minister som tog del av alla for-
valtningsdrenden i ministeriet. P& vissa utvalda omraden
kunde han dock agera, som i fallet med larlingsplatserna.

I féljande avsnitt behandlas forst fragan om vilka drenden
som tas upp till behandling hos den politiska ledningen och
sedan vilka mdojligheter ledningen har att genom beslut i
enskilda férvaltningsdrenden bestimma ministeriets praxis.

Vilka drenden

Om ministern kan valja vilka drenden som skall tas upp till
behandling och genom beslut i dessa forandra praxis i en-
lighet med sina politiska preferenser kan ministerstyret in-
nebira ett viktigt styrmedel, trots att det - som vi sag ovan -
utdvas i ett begrinsat antal drenden. Kannetecknande for de
drenden som behandlas av departementets politiska ledning
ar att de tas upp antingen av saklig grund och/eller pa
grund av att massmedia uppméarksammar dem. (I vissa fall
ror det sig som tidigare sagts mest om en formell grund,
men eftersom ledningens behandling av dessa drenden i
praktiken &r just formell snarare &n reell utelamnar jag i
fortsdttningen dessa).

Nar drenden har hamnat hos ministern av saklig grund 6pp-
nas mojligheter att styra forvaltningens agerande i framti-
den genom prejudicerande beslut. Mgjligheterna att styra
genom beslut i enskilda férvaltningsarenden ar dock varier-
ande. Extrempunkterna kan illustreras av tva fall inom ut-
bildningssektorn: TVIND-skolorna®® i Danmark och den
muslimska privatskolan i Norge.

85 De flesta TVIND-skolorna ér s.k. resande folkhogskolor. En
del av utbildningstiden tillbringar studenterna i Danmark varefter
de reser till Afrika for att delta i nagot av TVINDS bistandspro-
jekt. Skolorna har fatt mycket kritik for kvaliten pa undervisning-
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I det norska fallet forefaller det som om den norske utbild-
ningsministern (och senare regeringen genom att hélla fast
vid det negativa utslaget vid 6verklagandet) har lagt fast en
praxis. Det ter sig inte meningsfullt for andra etniskt och
religidst utmejslade grupper att anséka om godkénnande.
Beslutet har en prejudicerande betydelse. Spelrummet for en
" politisk” bedémning var ocksd osedvanligt stort eftersom
ansdkan var den forsta i sitt slag, eller dtminstone var den
forsta som géllde en muslimsk grundskola.® Beslutet har
dock fatt stark kritik av delar av oppositionen, framst Kris-
telig Folkeparti, som havdar att lagstiftning och praxis (las
godkdnnandet av kristna livsdskadningsskolor) inte ger det-
ta spelrum, utan att skolan borde ha godkénts i likhet med
andra sddana skolor. (Man kan ana en viss oro for att beslu-
tet avseende den muslimska skolan i framtiden kommer att
innebéra ett hot ocksa for de kristna skolorna.)

I det danska fallet har utbildningsministern inte ansett sig
kunna franta de sa kallade TVIND-skolorna de bidrag som
beviljats dem sedan 70-talet genom att ta beslutet i form av
ett forvaltningsbeslut. I stéllet har beslutet tagits i form av
en lag, som frantar 32 namngivna skolor bidraget fran och
med 1997. | propositionen sdgs visserligen att undervis-

en och framfor allt for att alltfor mycket tid dgnas at andra aktivi-
teter 4n undervisning, t.ex. att eleverna siljer vykort och blommor
for att indirekt betala sin Afrikaresa. Avhoppare fran organisatio-
nen anvinder vidare ofta ord som "hjarntvitt" och "sekt" nar de
beskriver verksamheten. Det har ocksa havdats att TVIND anvént
statsbidragen till helt andra saker dn undervisning. TVINDS pro-
jekt i Afrika har vidare fatt kritik for att inte vara bistand i vanlig
mening och SIDA har dragit in sina bidrag. TVIND bedriver ocksa
affarsverksamhet, bl.a. ingar UFF:s forsiljning av begagnade kla-
der i "imperiet". TVIND &ger vidare plantager i Vastindien och
har enligt uppgift ett bankkonto med ca 50 miljoner dollar pa i
skatteparadiset Cayman Islands. (Jfr DN 940102)

86 Uppmairksamheten som fallet fatt bade i media och forsk-
ning har i stor utstrdckning att gora med huruvida beslutet inne-
bér en diskriminering av trosutdvare i andra samfund é&n de krist-
na. De kristna livsaskadningsskolorna utgér namligen en stor del
av de privata grundskolorna, och att en skola har konfessionell
karaktér dr en av de fyra grunder som rdknas upp i privatskolela-
gen for att en skola skall godkinnas. Beslutet motiveras emellertid
med att den muslimska skolan skulle ge upphov till segregation.
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ningsministern enligt den gillande lagstiftningen har rétt att
administrativt fatta ett beslut, som betyder stopp for framti-
da bidrag. Men dérefter hdavdas att:

En avggrelse om lukning af et sa stort antal skoler er
imidlertid sa usaedvanlig i det danske skolesystem og
derfor af sa principiel reekevidde, at det finnes ned-
vendigt at sikre en stillingtagen hertil fra Folketingets
side. Hertil kommer, at en administrativ lesning mere
sandsynligt end en lovgivningsmaessig lasning vil re-

sultere i et stort antal retssager /.../.87

I den férdndrade lagstiftningen har man ocksa fortydligat
att ministern har rétt att aterta tidigare gjorda godkannan-
den genom att uttryckligen i sédrlagen ange att ministern har
denna rétt om en viss skola “efter ministerens sken” inte
med en tillracklig sakerhet uppfyller vissa krav.

I lagen ridknas fyra kriterier upp som uppenbart har aktuali-
serats av TVIND-skolorna: 1) att den enskilda skolan ingar i
en gemenskap som riskerar att innebéra att den styrs av
utomstdende, 2) att skolans medel anvénds fér annat an
skolans verksamhet, 3) att skolans rektor och ldrare ar bero-
ende av sadana utomstaende gemenskaper som de som
rdaknas upp under punkt ett och 4) att skolans elever (som
en del av skolans verksamhet) utfor insamlings- och agita-
tionsarbete. Lovforslag L 268 (1995-95) §7 stk. 6-7. 1 prakti-
ken anses alltsa att praxis inte “kan” dndras av ministern
genom ett férvaltningsbeslut i ett drende som detta. (Ocksa
nér Justitieministeriet ville skiarpa kriminalvardens permis-
sionsregler hade ministern formellt kunnat gora det genom
att fatta beslut i ett prejudicerande fall, men denne valde i
stallet att ta upp fragan i folketinget.)

De tva fallen hor nu visserligen hemma i olika lander, men
enligt min uppfattning ar detta ingen avgoérande orsak till
de varierande besluten. Skillnaden &r i stallet att i det norska
fallet om godkénnandet av en muslimsk privatskola anséags
(dtminstone av en Stortingsmajoritet) inte praxis angaende
kristna livsaskadningsskolor vara av avgorande betydelse
fér huruvida muslimska skolor skulle godkénnas. (Det &r
dock inte alldeles sikert att departementet skulle vinna

87 Lovforslag nr. L 268 Folketinget 1995-96, s. 7.
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drendet om det provas i domstol). Genom att drendet var
(eller ansags vara) det forsta i sitt slag fanns emellertid, en-
ligt ministeriets uppfattning, utrymme for en politisk be-
démning. I det danska fallet fanns daremot en val etablerad
praxis, som ansags vara en avgorande restriktion foér vad
som var ett majligt (rationellt) tillvagagangssétt. Det ligger
utanfér min kompetens att avgéra om ministeriet hade ris-
kerat att forlora en rattssak i d&rendet, men det kan i alla fall
inte uteslutas. Rimligen ar det ocksa for att eliminera denna
risk i framtiden som ministerns ratt till omprovning explicit
har redovisats i den aktuella sarlagstiftningen som antogs
av Folketinget i varas.

Ministerns ratt att anvanda sin fullmakt att fatta beslut i
enskilda forvaltningsarenden forefaller alltsa vara ett an-
vandbart styrmedel i vad som anses vara nya typer av dren-
den, medan en existerande och etablerad praxis sétter starka
restriktioner for ministerns reella mojligheter att fatta beslut
med prejudicerande verkan.8 Dirav foljer d4 att utrymmet
for ministern att styra genom férvaltningsbeslut &r litet i den
stora majoriteten av drenden. | drenden som inte har nagon
prejudicerande verkan &r dock handlingsfriheten férhallan-
devis stor.

Néar massmedias intresse lyfter upp foérvaltningsarenden till
den politiska ledningen kan det vara helt sakligt ogrundat.
Inte desto mindre kan sadana ”skandaler” ta departements-
ledningens fulla tid och uppmaérksambhet, i vissa fall under
flera veckors tid. Allt annat arbete blir liggande och den po-
litiska ledningens formaga att ta framatsiktande initiativ
reduceras saledes. Ministerstyret har saledes ibland ett hogt
pris (ansvaret). Ministern och hans narmaste far 4gna mer-

88 En annan skillnad mellan det danska fallet och det norska ar
att det konkreta drendet géllde 32 skolor i det forra fallet och en
enskild skola i det andra. Men detta kan rimligen inte vara den
avgorande skillnaden. Prejudicerande beslut har ju definitions-
massigt betydelse for fler drenden dn det konkreta drende for vil-
ket beslutet tas, det vill sidga att det norska prejudikatet giller en
viss kategori skolor, namligen sidana som kan antas leda till okad
etnisk segregation. Det danska beslutet angdende TVIND-
skolorna siktar daremot just pa just dessa 32 skolor (jfr féregaende
fotnot) och har saledes en mindre prejudicerande intention.
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parten av sin tid at att agera ambassador fér departementet,
snarare an at att leda det.

Ett annat problem nidr massmedia “beldgrar ministeriet” kan
vara att det far politikerna att ta felaktiga héansyn vid prév-
ningen av enskilda forvaltningsarenden. Enligt Eriksens
norska undersdkning hdvdar saledes tre topptjansteman (av
19) spontant att det kan vara ett problem att politikerna t&jer
regelverket langre 4n det finns tiackning for vid behand-
lingen av férvaltningsérenden.?’ Fyra tjansteman namner
som problem att den politiska ledningen faster sig vid en-
skilda forvaltningsirenden efter yttre tryck.*0 En samlad
tolkning &r att politikerna vid opinionsstormar, vanligen
efter att massmedia riktat uppmarksamheten pa ett visst
beslut i ett férvaltningsédrende, kan vilja agera ” populistiskt”
for att 16sa den politiskt besvarande situationen och att de
dédrfor pressar ambetsmannen att agera politiskt rationellt,
snarare &n efter regelboken.’! Den tolkningen fér visst stod
av att flera danska &mbetsmin i Vahrs undersékning havdar
att ménga ministrar tar aktiv del i férvaltningsarenden efter-
som det skapar goda méjligheter fér politisk profilering.?

Antecipation

Aven om det ar ovanligt att ministern/ ministeriet faktiskt
ingriper i underliggande myndigheters arbete med enskilda
arenden dr det dock mojligt att den potentiella mojligheten
(rédtten) att gora detta paverkar underlydande myndighe-
ters/ tjansteméns tankesatt. Om de tar hénsyn till ministerns
kénda eller fomodade preferenser nir de fattar beslut i for-
valtningsdrenden blir styrningen mycket effektiv, trots att
ingen direkt styrning forekommer.

Resultaten hér ar nagot blandade. I tva av mina danska in-
tervjuer med tjansteman havdas att de, nar de har att gora
skonsmaéssiga bedomningar, férsoker handla i ministerns

89 Det ar virt att notera att de naimnde detta spontant (fanns ej
som fortryckt alternativ i enkéten), vilket tyder pa att det uppfat-
tas som ett stort problem av dessa personer.

90 Eriksen S. 1988 s. 116-18.
91 Jfr Leegreid P. och J.P. Olsen 1978 s. 156 f.
92Vahr]J.1991s. 121 f.
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anda och alltsa tar hansyn vid sidan av regelverket. Men de
ar ocksa noga med att papeka att detta forstas sker inom
lagens ramar. Besluten kan ju i vissa fall 6verklagas till en
besvarsndmnd och vidare finns ju alltid mojligheten att ga
till allman domstol. Betydelsen av den antecipation som
uppgivits ar svar att uppskatta. Nagra konkreta exempel
har jag inte kunnat fa pa att detta haft betydelse for enskilda
beslut eller typer av drenden.”

Samtliga norska intervjupersoner och tjansteméannen pa
danska Justitieministeriet har fornekat att sddana hansyn
tas. Dessa ambetsmaén gér till lagen och dess forarbeten nér
oklarhet vid regeltillimpningen rader - inte till statsradens
politiska uttalanden. De tar heller inga hénsyn till 6verord-
nads kénda standpunkt nér deras egen sakkunskap talar for
ett visst beslut i ett férvaltningsarende.

Jag har inte sett nagon dansk undersékning om detta, men
den norska maktutredningen gjorde flera intressanta iaktta-
gelser, som i och for sig hunnit bli ndgot aldersstigna. Det
stora flertalet tjanstemén skulle i regel skicka ett beslutsfor-
slag uppat i hierarkin trots att de férvantar sig motstand
frén sina 6verordnade. (3% skulle inte gora det, 29% skulle
gora det bara vid speciella omstandigheter). Normen om
professionell auktoritet och oavhangighet ér stark bland de
norska tjainsteménnen.?* (Bland dem som huvudsakligen
arbetar med handldggning av enskilda forvaltningdrenden

% Manga konkreta avgoranden bygger dock pa bedomningar
av huruvida nagon uppfyller vissa villkor, och en provning av
detta kan vara mer eller mindre restriktiv. Har kan man kanske
tinka sig att ministerns allménna standpunkt finns i tjansteman-
nens bakhuvud.

94 Leegreid P. och J.P. Olsen 1978 s. 145. Det ar vért att papeka
att en senare undersokning av byrakrater som i hog grad dgnar sig
at skonsutovning i stor utstrdckning lyssnar till politiska signaler.
Av dessa tjanstemdn anger 73% att dessa ar "mycket viktiga",
vilket faktiskt dr hogre @n andelen som anger att professionella
overvaganden dr mycket viktiga (58%). Till nagon del kan
"samma" tjanstemén ingé i bagge undersékningarna, men huvud-
resultatet dr dnda att norska tjansteman vid lagtillimpning framst
tillimpar juridiska kriterier, medan de tjansteman som har andra
uppgifter som forutsitter mer skonsmissiga bedomningar faster
stor vikt vid statsradens politiska intentioner. Christensen T. 1991
s. 307.
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overhuvudtaget uppfattar 65% att deras arbete har stora
likheter med en domares.) Skillnaden mellan politik och
administration framhévs.”® Resultatet far visst stéd i Erik-
sens nyare studie. Statsrdden anser sigi den studien inte
alltfor séllan fa rdd som professionellt sett &r sunda, men
politiskt oanvéndbara. Detta anses vara sarskilt vanligt i
gamla, traditionstyngda avdelningar befolkade av jurister
som i huvudsak ar sysselsatta med beredningen av forvalt-
ningsdrenden.% (Jfr ocksa med att flera topptjansteman sag
problem med att politikerna tojer pa regelverket.)

Det ar inte osannolikt att dessa tecken pa nationell variation
fangar en verklig skillnad. Det forekommer ganska ofta i
danska forvaltningsbocker normativa omdémen om att
tjansteman bor ta “politiska” hansyn, medan jag aldrig sett
detta forekomma i norska.”” Men enligt mina begransade
data rdder i sddana fall ocksa en viss variation mellan danska
ministerier, eftersom dmbetsméannen pa Justitieministeriet sa
kategoriskt avvisade allt sidant agerande. Bristen pa kon-
kreta exempel fran 6vriga tjanstemén - samt att det ocksa
inom dessa departement ibland fanns varierande stand-
punkter - gor dock att denna tolkning inte skall dras alltfér
langt. De anteciperande tjanstemédnnen var som sagt ocksa
noga med att podangtera att de holl sig inom lagens ramar
och att de endast tog " politiska” hansyn néar praxis var
oklar.

Resultaten angdende huruvida tjansteménnen tar hansyn till
ministerns kdnda uppfattning nar de avgor ett drende ar
visserligen inte alldeles entydiga. Men d@ven om vi for ar-
gumentationens skull bestimmer oss for att ta de lite tvek-
samma data som tyder pd antecipation for riktiga, sa kvar-
star att sddant agerande inte per automatik foljer med ett
ministerstyre. Inget tyder ju pa att norska tjansteman agerar
pa detta sitt. De svenska @mbetsverkens tradition skulle

95 Laegreid P. och J.P. Olsen, 1978, s. 115, 139, 267, 271 f.

Det ar vart att lagga marke till att 75% jurister ser stora likheter
mellan sin roll som statstjansteman och domarrollen.

% Eriksen S. 1988 s. 105.

97 Se t.ex. Nielsen P. 1987. Boken forefaller anvindas/ha an-
véants som larobok pa férvaltningshogskolan, som ocksa givit ut
den.
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dérfor med stor sannolikhet leda till att svenska tjansteméan
vid myndighetsutévning inte skulle ta hdnsyn till stats-
radens kédnda eller formodade stdndpunkt i ndgon storre
utstrackning.

Hypotesen har inte “bevisats” av fallstudiernas resultat
ovan, men de ger dnda visst stod at den. Men framfor allt
finns inget som tyder pa att den strikt hierarkiska forvalt-
ningsréttsliga doktrinen har ndgon motsvarighet i verklig-
heten. Pa det hela taget forefaller skillnaderna mellan hur ett
system med sjalvstandiga @mbetsverk och ett system med
ministerstyre fungerar i praktiken att vara ganska sma. Men
vad som &r en ”stor” skillnad och vad som ar en “liten” ar
inte givet. Det har inte heller varit majligt att kvantifiera
detta.

Jag har valt att férsoka hantera detta pa foljande sétt:

Hela problemstéllningen om ministerstyre eller sjalvstandi-
ga ambetsverk dr, som jag sade inledningsvis i uppsatsen,
ett uttryck for tva ibland motstridiga krav som férvaltningen
stdlls infor. Dels skall den vara lojal mot sin politiska led-
ning (den folkstyrda forvaltningen), dels skall den i sin verk-
samhet agera sa att rattssakerheten aldrig kan ifragaséttas
(den lagstyrda forvaltningen).

Jag har ovan sdledes undersokt vilken betydelse ministerns
ratt att ingripa i enskilda forvaltningsarenden har f6r minis-
terns formaga att styra forvaltningen. Resultatet var att detta
endast undantagsvis (las: i “nya” fall, som den muslimska
privatskolan) var ett anvandbart styrmedel. I allméanhet in-
nebar praxis en kraftig inskrankning av ministerns hand-
lingsfrihet (jfr ocksa TVIND-fallet). Det kan dock havdas att
dven om sadana fall 4r ovanliga &r de ett allvarligt hot mot
rattssikerheten som &r ett absolut varde. Men i flera av de
kéansligaste typerna av drenden déar en dansk eller norsk
minister dr involverad, t.ex. asyl- och benddningséarenden,
fattas i Sverige beslut av regeringen - inte av sjalvstandiga
ambetsverk. Ocksa i Sverige behandlar politiker alltsa
manga kénsliga forvaltningsidrenden och andra hansyn an
rittsliga tas. Dessa drenden far saledes langt ifran nagon
domstolsliknande behandling.
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Skillnaden mellan ministerstyrelse av dansk eller norsk art
och de svenska d&mbetsverkens sjilvstiandighet vid myndig-
hetsutévning &r sdledes ganska liten vare sig vi ser frdgan ur
styrningssynpunkt eller ur rattssakerhetssynpunkt.
(Likheten blir inte mindre om det ligger nadgonting i de an-
klagelser om ministerstyre i Sverige som aterkommer med
jamna mellanrum.)
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Del 5

Ministeransvar?

Ansvarsutkriavande

Ministern ar i bade Danmark och Norge dels politiskt an-
svarig for sina handlingar, dels rattsligt ansvarig. Ofta hav-
das det att denne ar ansvarig for allt som sker i ministeriet.
Detta ar delvis riktigt, ministern ar skyldig att “redogora for
ministeriets handlande” i parlamentet. En minister har en
plikt att svara pa fradgor om sin administration, ocksa om
fragorna berér férhallanden som ministern inte personligen
har haft ndgot med att géra eller ens har haft kinnedom om.
Men detta dr en sak. Nagot annat &r vad det kan utkravas
ett rattsligt ansvar for, och hur det parlamentariska an-
svarsutkravandet fungerar i praktiken.

Genom de manga skandaldrendena de senaste 15 aren har
dessa fragor varit hogt uppe pa den danska politiska agen-
dan. Medan debattens vagor har gatt hoga i Danmark har
det, sa vitt jag har kunnat finna, varit stiltje i Norge. Det
norska ministeransvarets granser har inte aktualiserats pa
samma satt som i Danmark och praxis ar sdledes nagot
oklar. Inte sedan 1963 har ett norskt statsrad avgatt pa
grund av ett misstroendevotum. Nedan kommer jag darfér,
narmast uteslutande, att diskutera de danska erfarenheter-
na. Beskrivningen gor inga som helst ansprak pa originali-
tet, utan bygger néastan helt pa Jens Peter Christensens ar-
tiklar i &mnet.%8

Christensen polemiserar starkt mot en florerande forestall-
ning i Danmark om en tidigare parlamentarisk guldalder,
“hvor det politiske ansvar var effektivt, og ministre rask

9 Christensen J.P. 1995 och 1996. 1 dagarna trycks hans av-
handling angdende ministeransvar som kommer att utges av
DJOF i Kebenhavn i borjan av 1997.



54 SOU 1997:54

vaek blev fjernet af Folketinget fra deres poster, nar der
dukkede tvivlsomme sager op...”.?? Sedan parlamenta-
rismen infordes i Danmark 1901 har Folketinget inte genom
misstroendevotum tvingat ndgon enda enskild minister att
avga. Anteciperade avgangar, nér statsrad " frivilligt” avgatt
och féregatt parlamentets agerande, &r svarare att rdkna,
men inte heller de har varit vanliga enligt Christensen.
Justitieminister Ninn Hansens och sa smaningom statsmi-
nister Schliiters avgangar i kolvattnet pa Tamilaffaren &r
dock - synnerligen spektakuldra - exempel pa sddan anteci-
perad avgang. En borgerlig skatte- och ekonomiministers
avgang 1992 ar ett annat. Men i 6vrigt anser Christensen att
det ar tveksamt om Folketinget hade kunnat samlas om-
kring ett misstroendevotum. Vanligare ar att ministern av-
gar pa grund av den belastning han eller hon kommit att
utgdra for regeringen.1% (Jfr Sahlin, Rainer, Hedborg och
mojligen Wickbom).

Uppfattningen om att det parlamentariska ansvarsutkré-
vandet fungerar vl i system med ministerstyrning och mi-
nisteransvar forefaller vara vanlig ocksa i Sverige. De dans-
ka erfarenheterna ger alltsa inget stéd for denna uppfatt-
ning. Det gor knappast heller de norska erfarenheterna, ef-
tersom ingen norsk minister tvingats avga pa grund av
misstroendevotum sedan 1963 da hela regeringen Gerhard-
sen avgick. Jag kan dock inte bedéma hur vanligt det varit
att norska statsrad avgatt pa grund av att de anteciperat ett
misstroendevotum i Stortinget.

Planeringsminister Terje Red Larsens avgang nu i hostas pa
grund av en tio &r gammal optionsaffar dr dock d&nnu en i
raden av avgangar pa grund av att ministern belastar rege-
ringen. Grete Faremo lamnade strax darefter den norska
regeringen pa grund av hon i sin tidigare roll som justitie-
minister hade det formella ansvaret for sakerhetspolisen -
och darmed ocksa for den skandal som féranletts av saker-
hetspolisens forsok att granska sina granskare. Faremo for-
nekar all kdinnedom om sédkerhetspolisens agerande, men
har alltsd dnda valt att begéra avsked.19! Huruvida hon

99 Christensen J.P. 1995 s. 452.
100 Christensen J.P. 1995 s. 452.
101 Dagens Nyheter 17/12 1996 (s.8).
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kunnat fallas genom ett misstroendevotum eller ej star inte
klart for mig, men det ar inte helt omdgjligt. Da hade det ut-
talande som gavs i en av mina intervjuer om att en norsk
regering i sddana fall avgar i sin helhet testats empiriskt.
Men sa langt lat man det alltsa inte ga.

Hittills har var diskussion handlat om ministeravgéangar i
allménhet, men de danska erfarenheterna bjuder pa intres-
santare fall 4n kontokort och Toblerone, eller fér den delen
EU-kommissionérers avgangar pa grund av ”et noget rige-
ligt forbrug af offentlige midler under et ophold i Paris”.102
Under perioden 1980-93 har vid sexton tillfdllen juridiska
undersdkningskommissioner!® tillsatts for att utreda olika
affarer, varav tretton direkt beror férhallanden inom cent-
raladministrationen. Mycket talar for att dessa undersok-
ningskommissioner i hog grad har tillsatts for att 16sa poli-
tiska problem.

I princip kan dock Folketinget genom misstroendevotum
avsétta en minister utan ndgon som helst motivering, men i
praxis har det rattsliga ansvaret ocksa kommit att fa en be-
tydelse for det politiska ansvarsutkravandet. Orsaken ar
formodligen att politiska beslut inte bara férutsétter en ma-
joritet, utan att det ocksa skall kunna argumenteras for dem.
De juridiska normerna ar objektiva till sin karaktér och ar
darfor anvandbara som argument i den politiska debat-
ten.1% Det dr darfor viktigt att det réttsliga ministeransvaret
inte ar absolut.

Ministern ar juridiskt ansvarig fér sina &mbetsméns hand-
lingar om han eller hon har ként till att en viss atgéard skulle
vidtas och inte forsokt att hindra den. Ministern &r ocksa
ansvarig om en @mbetsman har utfort en nédvéndig eller

Skandalen som foranledde Faremos avgéang var att sidkerhets-
polisen sokt uppgifter i Stasis arkiv angaende en ledamot i Lund-
kommissionen. Den sa kallade Lundkommissionen arbetade med
att granska sikerhetspolisens olagliga verksamhet, vilken bla.
handlat om att den - i nira samma arbete med Arbeiderpartiet -
dgnat sig at asiktsregistrering. Sdkerhetspolisens agerande ses
darfor som ett forsok att svirta ned Lundkommissionen.

102 Christensen J.P. 1995 s. 452.

103 Mer precist bendamnda kommissionsdomstolar, undersok-
ningsritter eller domarundersékningar.

104 Christensen J.P 1995 s. 455.
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naturlig handling for att genomfora ett beslut fattat av mi-
nistern. Slutligen kan ministern ocksa goras ansvarig om
denne har bidragit till att frimja en olaglig handling genom
underlatenhet att i rimlig utstrdckning kontrollera eller fast-
stélla instruktioner fér &mbetsmannens myndig-
hetsutévning. Ministern &r vidare straffréttsligt ansvarig om
han elelr hon medvetet eller av grov oaktsamhet asidoséatter
sina plikter eller ger Folketinget felaktiga eller vilseledande
uppgifter eller fortiger uppgifter.10

Tva faktiska fall stdder tesen att ministeransvaret i praktiken
inte &r absolut. Det sa kallade Stavadfallet visade att om mi-
nistern bevisligen har blivit vilseledd av sina &mbetsmén sa
overgar det rittsliga ansvaret till tjinsteménnen.!% Den sa
kallade Postskandalen visade att fem trafikministrar inte an-
sdgs vara ansvariga for vissa missférhallanden, eftersom de
ansdgs ha suttit pa ministertaburetten for kort tid for att
kunna uppméirksamma missférhéllandena och atgarda dem.
(De satt - med ett undantag - vardera ca 1%2-2 ar).1%7

Saledes tas i Danmark (dtminstone i vissa fall) hdnsyn till en
ministers faktiskt begransade mdjligheter att styra sitt an-
svarsomrade vid utkrdvandet av ministeransvar. Dessa ex-
empel har fatt en dansk forvaltningsforskare att fraga ”om
det sa ikke var pa tide helt at opgive et ministeransvarlig-
hedsprincip, der i grunden bygger pa en fiktion om, at mi-
nistern selv klarer alle ekspeditioner”.1%8 Christensens slut-
sats ar i stéllet att det politiska ansvaret i hogre grad borde
utkrévas som ett objektivt ansvar, alltsa oavsett om minis-
tern har ként till eller ens genom oaktsamhet beframjat en
felaktig handling.19 Det 4&r samma fromma férhoppning
som ibland anfors for att inféra ministerstyre i Sverige.

[ detta ssmmanhang finns anledning att aterkomma till Gre-
te Faremos avgéang ur den norska regeringen. Som svensk
iakttagare kan jag inte lata bli att undra vilka effekterna av

105 L ov om ministres ansvarlighed (Folketingstidende 1963 /64,
C. sp. 225).

106 Stavad fick i och for sig avga beroende pa att han i ett fall
medvetet lamnat felaktiga upplysningar i Folketinget.

107 Christensen J.P. 1995.

108 Knudsen T. 1995 s. 271.

109 Christensen J.P. 1995 s. 462.
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denna avgang blir. Kommer nagonsin Faremos faktiska roll i
skandalen att klaras ut eller kommer man att néja sig med
hon tagit sitt formella ansvar? Om det senare ér fallet, riske-
rar man inte da antingen att ha offrat en ”oskyldig” minister
eller att ha latit en ”skyldig” minister slippa undan med att
ta sitt formella ansvar, men utan att erkdnna sitt - och kan-
ske regeringens - (eventuella) faktiska ansvar? Jag ser alltsa
sammanfattningsvis en risk att ministeransvaret nar det
utkravs pa det satt det ar tankt - att ministern snabbt och
med ett “enkelt snitt” avlagsnas ur regeringen - skyddar de
ansvariga mot utkravande av det faktiska ansvaret.

Att utkrdva ansvar dr svart. Det har varit min enkla tes i
ovanstaende avsnitt. Det &r en from, men grundl6s, for-
hoppning att detta kan goras latt genom formella regler.
Varken ministeransvaret eller ett system med sjalvstandiga
dmbetsverk ar idealiskt. System med ministeransvar ger en
minister ansvar for sidant denne inte kanner till eller ens
rimligen kunnat paverka. I system med sjalvstandiga am-
betsverk, saknar ett statsrad formellt ansvar trots att han
eller hon - eventuellt genom informella kontakter - faktiskt
har paverkat ett d&rendes hantering. Men den intressanta
jamforelsen dr mellan olika systems realia, hur ansvaret
utkravs i praktiken, inte mellan ett systems realia och ett
annat systems formalia, vilket ofta férefaller vara fallet nar
det i debatten hdvdas att vi bor infora ministeransvar i Sve-
rige.

De praktiska erfarenheterna fran Danmark stéder inte pasta-
endet att ministeransvaret l6ser problemet med att utkrava
ansvar. Vidare avgar inte heller i parlamentarismens mo-
derland - Storbritannien - ministrar i en strid strom.110 Fra-
gan ar sedan om inte den beskrivning som givits ovan av
ministerns reella mojligheter att styra myndighetsutov-
ningen bor ha foljder for ansvarsfragan. Bor inte makt och
ansvar atféljas? Och medfor inte detta i sa fall att franvaro

110 Woodhouse D 1994. Jfr Larsson T. 1996 s. 323.

Det ar markligt hur forestdllningen om att t.ex. brittiska mi-
nistrar tar sitt pick och pack och limnar kabinettet ndr misstag
begatts har frodats i svensk debatt. Majoritetsvalsystem som det
brittiska brukar ju ge upphov till majoritetsregeringar varfor miss-
troendeomrostningar sillan har mojlighet att tvinga en minister
att avga.
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av makt/paverkan bor medféra franvaro av ansvar? Det
forefaller ocksd som om de danska undervisningskommis-
sionerna idag ofta resonerar pa det sattet.

Jag har ovan i hég grad byggt pa Christensens diskussion,
men min konklusion 4r den omvinda. Medan han med vis-
sa reservationer havdar att ansvaret bor goras objektivt - och
alltsd utkrédvas oavsett om ministern faktiskt har begatt nag-
ra felaktigheter eller inte och oavsett om denne visste eller
borde ha varit medveten om felaktigheterna - hdavdar jag
tvartom att detta subjektiva ansvar ar det centrala och att
det faktiska ansvaret maste utredas nér nagot gar fel.

Legitimitet

Under min undersdkning har jag i olika sammanhang stott
pa tesen att befolkningens fortroende for forvaltningen ar
storre i ett system med ministerstyre, eftersom ansvaret nar
nagot gar fel da har ett “ansikte”. Data som &r jamfdrbara
mellan ldnder finns i de europeiska attitydundersékningar
som genomfdrdes 1981 och 1990 (European Values Surveys).
Stoder dessa data ovannamnda tes?

Data i tabellen pa féljande sida baseras pa fragan om hur
stort fértroende intervjupersonen har for de namnda institu-
tionerna och de i tabellen angivna vérdena &r procentande-
len som svarade 'a great deal' eller 'quite a lot'.11!

11 Yytterligare tva svarsalternativ fanns: 'not very much' och
none at all'. N varierar mellan 675 (Island 1990) och 1221 (Norge
1990) vid de olika underskningstillfallena.
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Tabell 1 Befolkningens fortroende for nagra politiska institutio-
ner

Forvaltningen Rittsvisendet Parlamentet

Danmark

1981 47 80 -
1990 51 79 42
Norge

1982 58 84 78
1990 a4 75 59
Island

1984 48 69 56
1990 46 67 53
Sverige

1981 46 73 47
1990 44 56 47
Finland

1981 53 34 65

Kaélla: Listhaug Ola och Matti Wiberg, ”Confidence in Political
and Private Institutions”. I Klingeman Hans-Dieter och Dieter
Fuchs (red.), Citizens and the State. 1995, Oxford, Oxford Universi-
ty Press, s. 304. I tabellen ovan anges bara ett urval av undersok-
ningens lander och institutioner.

Data &r insamlade i 14 linder, men jag har valt att ndrmare
studera hur fortroendet 4r for ndgra politiska institutioner i
Norden, eftersom dessa lander som tidigare sagts pd manga
sdtt paAminner om varandra. Jag dterkommer nedan kort till
ovriga lander.

I forsta hand ar det forstas aktuellt att se pd de viarden som
direkt avser fortroendet for forvaltningen. Skillnaderna
mellan landerna &r inte sérskilt stora, sarskilt inte eftersom
vi bor ha i atanke att den statistiska felmarginalen fér parvi-
sa jamforelser ar cirka +2 procentenheter.112

Virdena varierar mellan 58% (Norge 1982) till 4% ( Sverige
och Norge 1990). Denna skillnad kan dock knappast tas till

112 Vid en jamforelse mellan land A och land B maste skillna-
den mellan virdena i tabellen vara storre én tva procent for att vi
med 95% sannolikhet skall kunna dra slutsatsen att fortroendet
hos det ena landets befolkning &r storre én fortroendet i det andra.
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intékt for att det foreligger en systematisk skillnad mellan
de skilda férvaltningssystemen, eftersom Norge saledes
finns savil i topp som i botten. Forvaltningssystemet ar ju
det samma i Norge vid bagge mattillfallena. Vidare foljer
Finland (1981) - med sjdlvstiandiga @&mbetsverk - med 53%
som nast hogsta varde.

Genomsnittligt skiljer sig inte vardena heller i sarskilt hog
utstrickning mellan férvaltningssystemen: 49% for de mi-
nisterstyrda systemen och 47% for systemen med sjélvstén-
diga ambetsverk.113 (Och eftersom bara ett mattillfélle fore-
ligger for Finland, dar fortroendet ar storre an i Sverige, ar
det vidare l&ngt ifran osannolikt att genomsnittet for syste-
men med sjélvstindiga &mbetsverk hade varit hogre om
undersdkningen ocksa i Finland hade upprepats 1990).
Vidare talar det emot hypotesen om att fortroendet for for-
valtningen é&r starkare i ministerstyrda system att samtliga
maétningar i samtliga lander pévisar ett storre fortroende for
rattssystemet &n for parlamentet, det vill saga att fortroendet
forefaller vara storre for en domstolsliknande organisation
an for en politisk organisation. Detta kan darfor tvartom ses
som ett indicium pa att de mer domstolsliknande sjalvstan-
diga @mbetsverken borde ha ett storre fortroende &n en mi-
nisterstyrd férvaltning.114

Nu finns visserligen nagra som héavdar att sddana har un-
dersdkningar dr “numerologiskt nonsens”, 11 och visst finns
anledning till viss férsiktighet nar slutsatser dras. Fragan ar
om data tyder pa att det féreligger nagon systematisk varia-
tion mellan forvaltningssystem, eller om de inte gor det.

113 Grovt berdknat, per mittillfalle och forvaltningssystem.

114 Det har kan erinras om det norska forslaget att inritta en
flyktingnamnd. Motivet &r att detta anses kunna bidra till att 6ka
maénniskors tillit till att reglerna verkligen foljs genom att besviren
behandlas av ett domstolsliknande organ (besvarsnamnd) i stallet
fér inom ett politiskt organ (departementet). Se Ot prp nr 38
(1995-96), s. 3.

115 De ifragasdtter om man miter samma sak i olika lander
dven nir savil fragor som svar har givits en identisk utformning.
Problemet anses vara att en dansk och en svensk kan mena olika
saker med t.ex. ett begrepp som fortroende och att de kan ha olika
kriterier for vad de menar med stort fortroende.
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Svaret pa denna fraga ar sedan ett argument for en viss
standpunkt, det &r daremot inget "bevis”.

Men enligt min tolkning av ovanstaende tabell kan de refe-
rerade undersékningarna inte anses stodja en hypotes om
att befolkningens fortroende ar storre for en ministerstyrd
forvaltning an for ett system med sjélvstandiga @mbetsverk.
Det kan tillaggas att vardet for fortroende for férvaltningen
varierar kraftigt mellan 6vriga lander, men inte heller en
jamforelse med dessa ministerstyrda férvaltningssystem
stoder hypotesen.11¢ Det férefaller i stéllet vara helt andra
faktorer som forklarar variationen mellan liander, vilket ju
ocksa far stod av att variationen inom lander 6ver tid ar be-
tydlig. (Jag vill hdr ater namna att Norges forvaltning hade
saval det storsta fortroendet bland de skandinaviska lander-
na 1982 som det lagsta fortroendet 1990). Att analysera vilka
dessa andra faktorer kan vara ligger dock utanfér denna
uppsats syfte.

Sammanfattningsvis vill jag dérfor hdvda att de praktiska
erfarenheterna fran Danmark inte stéder pastaendet att mi-
nisteransvaret underléttar ansvarsutkravandet. Snarast till-
kommer nya svarigheter eftersom tjansteménnens lojaliteter
blir dubbla: mot ministern och mot lagen. Tamilsaken - da
hoga jurister pa justitiedepartementet féljde ministerns in-
struktioner trots att detta agerande visade sig vara olagligt -
visar att problemet inte bara 4r teoretiskt. De data som pre-
senterats angaende befolkningens fértroende for olika insti-
tutioner i de nordiska landerna stéder heller inte hypotesen
att fortroendet for forvaltningen &r storre i system med mi-
nisterstyre.

116 Hogsta vardet avseende fortroendet for forvaltningen re-
dovisas for Irland (1990) 59%. Det ldgsta virdet redovisas for Ita-
lien (1981 och 1990) 27%. Ett brutalt berdknat genomsnitt for de
undersokta visteuropeiska lander jag exkluderar &r 42,5%.
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Del 6

Slutsats

Mot bakgrund av ovanstaende forefaller det som om ett
byte av férvaltningsrittslig princip i Sverige genom inféran-
det av ministerstyre i det stora hela skulle ge ganska sma
effekter pa den stora miangden férvaltningsarenden. I ett
fatal arenden skulle statsrdden dock fa storre mojligheter att
ge sina politiska prioriteringar ett genomslag, pa gott och
ont. Angaende formagan att utkrava ansvar kan knappast
heller nagra positiva effekter forutspas. Kostnaderna for
atgarden i form av grundlagsforandring och i form av 6ver-
gangen fran ett system till ett annat dr dock uppenbara.
Dessutom ar dagens svenska system ganska flexibelt. Nér-
helst riksdagen vill kan den ju besluta att regeringen skall
besluta i en viss typ av férvaltningsdrenden.!1” Min slutsats
ar darfor att det saknas anledning att forandra det svenska
systemet.

Skillnaderna mellan det svenska systemet med
”sjalvstandiga” ambetsverk och system med ministerstyre
har blivit allt mindre. Dels ger den svenska riksdagens nu-
varande tolkning av RF 11:7 politikerna betydande styr-
ningsmojligheter, bland annat genom informella kontak-
ter.118 Dels gér utvecklingen i manga lander med minister-
styre i riktning mot mer ”sjalvstandiga” @mbetsverk. I
Danmark och Norge har direktoraten som vi sett stora likhe-
ter med vara @mbetsverk. Vidare har man i Storbritannien

117 En centralisering av detta slag skulle visserligen strida emot
de allménna decentraliseringsstrdvandena liksom ambitionen att
avlasta regeringen genom att minska dess inblandning i forvalt-
ningsdrenden, men den vore helt mojlig (om &n inte nodvandigt-
vis onskvird).

118 1986/87:KU29, s. 12 f.
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infort sa kallade Executive Agencies, som har en betydande
sjalvstandighet i forhallande till ministern.!1?

I Finland pagéar dock fér narvarande en utveckling mot en
”Centralférvaltning i en niva”. Reformen handlar dock
egentligen inte, enligt vad jag kan forsta, om att inféra mi-
nisterstyre. Det ar har viktigt att skilja pa centrala &mbets-
verk och @mbetsverkens sjdlvstandighet. Vad som pagar i
Finland &r att beslutanderitt och administrativa uppgifter
som giller enskilda medborgare och sammanslutningar
skall 6verforas till den lokala och regionala férvaltningen.120
Nér de centrala @mbetsverken sédledes befrias fran drenden
av myndighetskaraktar finns det alltsa inte langre samma
anledning att skilja ut ambetsverken fran departementen.
Men, och det &r viktigt, reformerna innebér inte att minis-
tern 6vertar ansvaret for myndighetsutévningen. De finska
reformerna innebir saledes decentralisering och dekoncen-
trering - inte att ministerstyre infors.

Det 4r mojligt att det som ar kvar av de svenska dmbetsver-
kens myndighetsutévning pa samma sétt bér decentralise-
ras. Om detta sker férlorar de grunden for sin
”sjalvstandighet”, och da kan det 6vervidgas om inte en
sammanslagning med departementen bor genomféras. Men
detta dr en annan fraga an den som behandlats i denna upp-
sats.

119 Woodhouse D. 1994, sarskilt kapitel 11 och 12.
120 Kommittébetankande 1992:28 (svensk sammanfattning, s. 1
£).
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Statlig medverkan vid avgiftsbetalning. Ku.
47. Staten och trossamfunden
Den kyrkliga egendomen. Ku.
48. Arbetsgivarpolitik i staten.
For kompetens och resultat. Fi.
49. Grundlagsskydd for nya medier. Ju.
50. Alternativa utvecklingsvigar for EU:s
gemensamma jordbrukspolitik. Jo.
Brister i omsorg
—en friga om bemdtande av dldre. S.
52. Omsorg med kunskap och inlevelse
—en friga om bemdtande av 4ldre. S.
53. Avskaffareklamskatten! Fi.
54. Ministern och makten.
Hur fungerar ministerstyre i praktiken? Fi.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet
Fastighetsdataregister. [3]

Aktiebolagets kapital. [22]
Bampomografifrigan.
Innehavskriminalisering m.m. [29]

Integritet Offentlighet Informationsteknik. [39]
Grundlagsskydd for nyamedier. [49]

Socialdepartementet

Roster om barns och ungdomars psykiska hilsa. [8]
Vilfird i verkligheten—Pengar ricker inte. [24]
Brister i omsorg

—en frdga om bemd&tande av dldre. [51]

Omsorg med kunskap och inlevelse

—en friga om bemd&tande av dldre. [52]

Kommunikationsdepartementet
Linsstyrelsernas roll i trafik- och fordonsfragor. [6]
IT-problem infor 2000-skiftet. Referat och slutsatser frén
en hearing anordnad av IT-kommissionen den

18 december. IT-kommissionensrapport 1/97.[12]
Digital demokr@ti. Ett seminarium om Teknik,
demokrati och delaktighet den 8 november 1996
anordnat av Folkomrdstningsutredningen, IT-
kommissionen och Kommunikationsforsknings-
beredningen. IT-kommissionens rapport2/97.[23]
Kristallkulan —tretton roster om framtiden.
IT-kommissionens rapport3/97.[31]

Ny kurs i trafikpolitiken +bilagor. [35]

Finansdepartementet

Inkomstskattelag, del I-I11. [2]

Byrékratin i backspegeln. Femtio ar av forindring pé sex
forvaltningsomraden. [7]

Flexibel férvaltning. Foérindring och verksam-
hetsanpassning av statsfdrvaltningens struktur. [9]
Ansvaret for valutapolitiken. [10]

Skatter, milj6 och syssels4tming. [11]

Det svédra samspelet. Resultatstyrningens framvaxt
ochproblematik. [15]

Skatter, tjinster och sysselséttning.

+Bilagor.[17]

Granskning av granskning.

Den statligarevisionen i Sverige och Danmark. [18]
Kontroll Reavinst Virdepapper. [27]

I demokratins tj4nst. Statstjanstemannens roll och
vart offentliga etos. [28]

Europa och staten. Europeiseringens betydelse for
svensk statsforvaltning. [30]

Att lidra Over grinser. En studie av OECD:s forvaltnings-
politiskasamarbete. [33]

Bekdmpande av penningtvitt. [36]

Myndighet eller marknad.

Statsfdrvaltningens olika verksamhetsformer. [38]
Arbetsgivarpolitik i staten.

For kompetens och resultat. [48]
Avskaffareklamskatten! [53]

Ministern och makten.

Hur fungerar ministerstyre i praktiken? [54]

Utbildningsdepartementet

Den nya gymnasieskolan — steg for steg. [1]
Vixaildrande. Forslag till ldroplan for barn och
unga6-164r.[21]

Ett tekniskt forskningsinstitut i Gteborg. [37]

Jordbruksdepartementet

Svensk mat - pd EU-fat. [25]

EU:s jordbrukspolitik och den globala livsmedels-
forsorjningen. [26]

Alternativa utvecklingsvigar for EU:s
gemensammajordbrukspolitik. [50]

Arbetsmarknadsdepartementet

Aktivt I6nebidrag. Ett effektivare stdd for
arbetshandikappade. [5]

Kulturdepartementet

IT i kulturens tj4nst. [14]

Staten och trossamfunden
Rittsligreglering

—Grundlag

— Lag om trossamfund

—Lag om Svenskakyrkan. [41]

Staten och trossamfunden
Begravningsverksamheten. [42]

Staten och trossamfunden

Den kulturhistoriskt virdefulla kyrkliga egendomen och
dekyrkligaarkiven. [43]

Staten och trossamfunden

Svenska kyrkans personal. [44]

Staten och trossamfunden

Stdd, skatter och finansiering. [45]

Staten och trossamfunden

Statlig medverkan vid avgiftsbetalning. [46]
Staten och trossamfunden

Den kyrkligaegendomen. [47]
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Systematisk forteckning

Niirings- och handelsdepartementet
Regionpolitik forhela Sverige. [13]

Att utveckla industriforskningsinstituten. [16]
Konkurrenslagen 1993-1996. [20]

Inrikesdepartementet

Bittre information om konsumentpriser. [19]
Unga och arbete. [40]

Miljodepartementet
Forbittrad miljdinformation. [4]
Folidlagstifming till miljobalken. [32]
Overvakning avmiljén. [34]




