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uppgift analy-harFörvaltningspolitiska kommissionen i att
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1995:93bör bedrivas. Dir:förvaltningenturförändringar i
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Del 1

Problem och undersökningsdesign

svenska ämbetsverkens självständighet brukar utpekasDe
utmärkande känne-den svenska förvaltningensettsom av

Frå-tecken, också ofta omdiskuterat särdrag.det är ettmen
vidhar på förvaltningspolitiska dagordningendenVaritgan

åter-flertal tillfällen under detta århundrade. Den ärett en
statsförvalt-utredningkommande del varje större omav

organisationÃ modern tid tacklatshar underDenningens
målkonflikt å sidan folkviljansmellan primatsom en ena

å krav på oberoendeoch andra sidan rättssäkerhetens en
prövning och ab-Frågeställningen har principiellvarit

och ämbetsverkstrakt: hur bör förhållandet mellan minister
förvaltningsrättsligtregleras

förvaltningsforskning har emellertid kommitNyare att
någon goduppmärksamma förvaltningsrätten inteatt ger

beskrivning praktikenvad sker i i organisation.av som en
detta utgångspunkt och kommerDenna sinuppsats tar som

stället för faktisktlagtolkning inrikta på vadi sigatt som
sker De undersökningari organisationerna. gjortssom om
hur det svenska med ämbetsverksjälvständigasystemet
fungerar praktiken på finnsdeti visar samstämmigt inteatt
några skott ämbets-mellan regeringskansliet ochvattentäta

1 Se Departementalkommittérades betänkande, Allmänt.ex.
del, Stockholm, 1983:39,1913; Förvaltningsutredningen SOU
Verksledningskomnüttén SOU 1985:40.

2 problematisering denDenna annorlundanågotär än som
grannländer. förhållandetharvåra I Norgegjorts i t.ex. snarare

mellan politisk och professionell problematise-styrning autonomi
Se Jacobsen Danmark harK.D. Christensen 1995.1994, T. Irats.

problematiseringen folkstyre effektivitet, detochgjorts i termer av
vill diskussionen kompetensfördelningen poli-mellansäga att om
tiker och ämbetsverk rationellhar förts skapai atttermer av en
arbetsfördelning. IbsenSe Grønnegård Christensen och M.
1991.
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ämbetsver-regeringskansliet ochverken. Kontakter mellan
Vanligaken är tvärtom

fråganför den här smalareMen är änämnet uppsatsen om
specifiktallmänhet.ämbetsverkens självständighet Meri

självständighet avseende de-står nämligen ämbetsverkens
myndighetsutövning fokus. här debattenDeti är omras

folkstyrd ellerhuruvida förvaltningen börprimärt vara
svenskalagstyrd ställts på Enligt den regerings-sin spets.

för statsrådformen det nämligen förbjudetRF 11:7 är ett
förvalt-bestämma hureller kollektivregeringen att ensom
myndig-besluta enstaka fallningsmyndighet skall i i ett av

eller vid till-hetsutövning enskild eller kommunmotmot
har däremot delag. de flesta andra länderlämpning Iav

befogenheter. be-enskilda sådana Iministrarna uppsatsen
därför sådan direkt påver-tecknar begreppet ministerstyre

för-myndighetsutövningkan statsförvaltningens ärsomav
många andra länder. Dettillåtenbjuden Sverige ii ärmen
inriktas på svenskavill inteintresset primärtsäga att myn-

kollektivtlydnadspliktdigheters regeringenmot organsom
RFenskilt statsrådför departementet ellerställeti mot ett

1126.
angående hurnågot oklara resultatForskningen har givit

praktikensjälvständiga de svenska ämbetsverken sini är i
påfinns del tydermyndighetsutövning. Det att cent-en som

på detta område. Iralförvaltningens tudelning tydligareär
Olof"Maktens nätverk" gjorde Petersson ingenstatsvetaren

kontakter mellan Rege-distinktion mellan olika typer av
policy-frågor kon-ämbetsverken avringskansliet och typen

dockmyndighetsutövning. Undersökningen Visade atttra
med admini-politikernas kontakter med myndigheter rent

meduppgifter sällsynta kontakternastrativa änvar mer
regionalpolitikmyndigheter med betydelse för till exempel

påoch arbetsmarknad, vilket indicium in-attär ett svagt

3 Jacobsson1989, B. 1984.Se Petersson O.t.ex.
4 förmån,befogenhet för enskild bestämmaUtövning attav om

disciplinpåföljd, avskedande ellerrättighet, skyldighet, annat
jämförbart förhållande. och SöderlindPetersson D. 1992O. s.

i237.
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gäller myndighets-ovanligare detformella kontakter är när
utövning.5

genomfördesnyligenintervjuundersökningI avsomen
departementsföreträdareframhöll dockRiksrevisionsverket

kontakternaibland kan svårtdet avgöraattatt en-omvara
de ocksåellerbetrakta förtydligandendast är att omsom

hand-beslutsfattande ochmyndigheternaspåverkar ytterst
ärenden förtyd-detenskilda Dettaläggningen visar attav

ledningenligande gjordes i propositionen stats-avomsom
så utformadbörpåverkanförvaltningen inte attatt vara-

ärende påkänner bundenmyndigheten sig avgöra ettatt
praktiken.lättare i teorin ivisst sätt är än-

forskningenSammanfattningsvis kan visstgivit ettsägas att
tydligrelativttudelningstöd för centralförvaltningens äratt

myndighetsutövningochdet gäller lagtillämpning inär en-
gråzon. Ibetydandefall, det också finnsskilda att enmen

försöka belysadock vidarekommer intejag attuppsatsen
vilkenstårgråzon. frågadenna Den intei ärcentrumsom

också denhargrad Sverige,vi i ävenministerstyre omav
har relevans.vissen

förvalt-Frågan stället bör införa ministerstyrei viär somom
villningsrättslig Sverige. Men jagprincip i statsvetaresom

frågeställningkast med dennahävda vi vi iinnanatt ger oss
fråganoch teoretiskt plan bör ställapå principielltett oss

detdå hurhur fungerar. Och jagministerstyre menarom
statsför-fungerar den dagliga verksamheten den centralai i

definierat.förvaltningsrättsligtvaltningen, hur detinte är
Syftet sådant empirisktmed denna äruppsats att ett un-ge

undersökaför frågan, det villderlag den normativa säga att
hur fungerar praktiken.ministerstyre och ministeransvar i

studie Våra nordiska grannländer kan härEn intres-av ge
län-resultat, eftersom de likheterna mellan vårasanta stora

sannolikhet skulle få lik-der medgör ministerstyreatt stor
här.7effekternande Länderna ingår kulturelli gemen-en

5 Petersson O. 1989.
6 RRV 1996 270.s.
7 ochdenna orsak StorbritannienstudieAv är t.ex.en av

Frankrike mindre Varierandeintressant. partisystem, rättssystem,
ocharbeteinvolvering förvaltningensintresseorganisationer iav

exempelvad är/ bör åtagande påpå någraärstatenssyn som vara
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skap och delar de dominerande samhälleliga värde-stora av
den politiska kulturen för län-ringarna är gemensamma

derna. Likheterna beträffande välfärdspolitiken och det fak-
tiska styrelseskicket brukar sammanfattas med begreppet

mode1len".3"den nordiska I både Danmark och Norge har
lång tid. ocksåtillämpats sedan Detta gällerministerstyre

Island, här skillnaderna många andra avseendeniärmen
framför allt storleken så bedömer detjagstora att som
mindre undersöka erfarenheterna från dettaintressant att
land. På grund det historiska har Finland liksomarvetav

självständiga ämbetsverk, varför heller dettaSverige inte
fungerarland blir aktuellt för studien hur iministerstyreav

praktiken.

ochHypotes prövning

svensk och debattör har hävdat tid,En energistatsvetare att
och uppmärksamhet för och statsråd den knap-regering är

alla till och med knappare ipaste änav pengarresurser,
underskottstider Detta skrevs före den svenskasenaste

spetsformuleringen fångar någotekonomiska krisen, men
bygger hög grad påväsentligt. Organiserad arbetsdelning i

ledningen delegerar ärenden rutinkaraktär och kon-att av
på frågor sådana påövergripandesigcentrerar mer som

policy-frågor. Därförskorrande svengelska kallas för måste
delegeraspraktiken delar ärendeberedningen tilli stora av

underlydande den förvaltnings-tjänstemän oavsett om-
rättsliga organisationsformen är minister-typenav
förvaltning eller självständigt ämbetsverk. Min hypotes är
därför de formella skillnaderna de reella skill-tillatt, trots,
naderna mellan ministerstyrelse dansk eller norsk och deartav
svenska ämbetsverkens självständighet vid myndighetsutövning i
praktiken liten. Frågan nämligen vad månär i ministernär

faktorer erfarenheter från dessa länder svåragör att är attsom
överföra till frånvill här avstånd uttalandetSverige. Jag ta av en

svensk förvaltningsforskare fallval frågaprominent att ärav en
"tycke och smak". Vetenskaplighet bygger viljapå attom en ac-

hållningvilket sådan omöjliggör.argumentets primat,ceptera en
8 kapitel ochSe Petersson O. 1991 2 11.t.ex.
9 Bergström H. 1987 422.s.
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inflytande ärendebehand-verkligen reellt överutövar ett
sålundalingen. implicerarHypotesen ministern trotsatt
förvaltningsärendena reelltformellt inflytande över settstort

inflytandesmå möjligheter avgörandehar överatt utöva ett
stark formell maktdem. Trots ministerstyre överatt ger en

makt förmåga att alltunderordnade den inte göraattger
själv.

sådan undersökning måste såväl hänsyn tillEn minis-ta
dennes infly-inflytande "vanliga" ärendenöverterns som

befinns särskilt viktiga.tande sådana ärendenöver som vara
ärendebered-belyser därför dels den VanligaUppsatsen

de formerDanmark och Norge och delsningen i genom
informeras och kan kontrolleravilka ministern tjänstemän-

agerande. genomgång kommer, det kanDenna jagnens
små möjligheterredan påvisaavslöja ministerns attattnu,

skerha hand med hela den myndighetsutövning isin i som
försvin-kvantitativtdennes Ministrarna avgör sett ennamn.

påärenden ankommernande liten del de i principav som
områden, tilldrardem. På sig ministerns in-intestora som

uppmärksamhet, detoch tjänstemännensär egettresse om-
utslaget. dock två mekanismerdöme fäller Det finnssom

inflytande ochkan betydande jagministern ett somsom ge
därför också försöka undersöka:kommer att

Subordinationsförhållandet innebär1 tjänstemännen äratt
och andra överordnadesunderkastade ministerns tjänste-

"påföreskrifter och vidare makten ministernsatt utövas
helstvägnar". kan i allmänhetMinistern när övertasom

ärendebehandlingen på något direkt di-eller sättannat ge
Ävenrektiv vilket beslut bör fattas. ministernomom som

alltså saknar praktiska möjligheter hela ärendebe-att styra
fall, Vilkahandlingen kan denne det utvaldai vissagöra

prejudicerandeeventuellt har verkan.en
Frågan vilka ärenden sådanministernär typer ägnarav

påuppmärksamhet. vilka skäl kommer de dennesAv upp
Ärdagordning betydelse bedömd efterdessa ärendens

sakliga eller kriterier Vilken roll spelaropinionsmässiga

10 kontroversiellt påstående, de grund-Detta ingetär t.ex.se
läggande läroböckema förvaltning: Grønnegård Christenseni
och Ibsen respektive SvardalM. 1994 24 G. 1994 48. Dets. s.

föruppmärksammades redan Herlitz N. 1963 248.övrigt av s.
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för få frågamassmedia och intresseorganisationer att upp en
för- det från poli-på dagordningen Vilka och nackdelar har

tisk synpunkt har möjlighet läggaministern sig iattatt en-
skilda fall händer villVad ministern inte ingripa,när men

massmedia och stark kräver dettaopinionnär en
försöka föreställa hur2 kan olika skälTjänstemännen sigav

fall,skulle önska de beslutade i visstministern att ett snara-
"politiska" hänsyn tolka lagen. Det talasän att utan omre

anda,för handlaplikt i ministernstjänstemännen atten om
de kanbesluta enlighet med vad elleri är antaatt vet vara

uppfattning.ministerns
under-sistnämnda mekanismen synnerligen svårDen attär

pågårsöka. Eftersom i tjänstemän-antecipationsprocessen
några spår det skrift-huvuden den knappast iavsätternens

kan det fall finnas starkaliga materialet. Möjligen i vissa
praktiskaindicier på sådan har saknatantecipation, jagmen

delunder-möjligheter läs tid genomföra någon sådanatt
har helt enkelt fått frågasökning. Jag tjänstemännen.

tillfrå-har frågan ställts indirekt. harDelvis Tjänstemännen
fall regelverkethur de tänker de skall bedöma därnärgats

för skönsutövning, hur delämnar samtutrymme agerar om
uppskat-de eller anar deras förslag kommerinte attvet att
fråganöverordnad. har också explicit ställtMen jagtas av

statsrådshuruvida hänsyn tilltjänstemännen tar ettom
ståndpunkter förvaltningsärenden. Omvid bedömningen av
de jakande har vidare bett dem konkretajagsvarat ex-om
empel.

påProblemet här vad Svararvisar. tjänstemännenär svaren
på hur dedet de känner de borde änsätt attsom snarare

inför dubbla legitimafaktiskt Genom de ställsagerar att
och lagen detlojaliteter ministern ärgentemotgentemot --

dock ganska oklart hur skulle diktera de bordeattnormerna
fråga.Varför ändå kan belysajag mintror attsvara, svaren

Material

Projektet skulle slutföras på månader och detta har sattsex
klara begränsningar för vilken studie varit möj-typ av som
lig genomföra. Huvudsakligen har därförjag migatt använt

11 Herlitz N. 1963 252s.
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skall direktsekundärmaterial och Detintervjuer. sägasav
forskningen på området särskilt imponerande tillinteatt är

förefaller påståendet dettaomfång. Det ligga delsitt i atten
tabuämne. Varken ämbetsmän harellerministrarär ett

något analysera "myten" det absolutaintresse attav om
ministerstyret.

beskriva hur praktiken fungerar, detFör ministerstyret iatt
hur beredningsprocessen utformats, genomfördevill säga

på olika nivåer varderajag intervjuer inom ministerier itre
försökerlandet. Genom belysa den all-intervjuerna jag att

dagliga beredningsprocessen vid myndighetsutövning i
reellt problem har fåEttministeriema. varit ansvarigaatt

intervjuer.för ställdeställa I Norgeministrar att rege-upp
ringsombildningen under hösten till problemvissa genom

inbokade inställdes. Danmark har den såIintervjueratt
Tamilsaken,kallade tillsammans med mängd and-storen

ochskandaler med anknytning till styrningministrarsra
spår Danmarks politiska liv ochdjupa i gjortsattansvar,

känsliga.frågor Eftersom undersök-ministerstyreom en

12 Nielsen P. 1987.
13 efternorska utbildningsdepartementet komDet måna-tre

ders handläggningstid och mängder ochpåstötningar varie-av
fram politiskarande besked slutligen till den ledningen inteatt

kunde/ önskade bli intervjuad.
14 familjesammanföring tamilska flykting-Frågan någraavom
och deras närstående kom leda till justitieministersatt av-ar en

Erik och denne blevKonservativeNinn Hansen,gång att senare
dömd Riksrätten för lagbrott rollen förläng-li i minister. sinsom

ledde affären också till den borgerliga 1993ning regeringenatt
tvingades eftersom Schlüter, likale-Poulavgå, statsministernatt
des de Konservative ha lämnat vilseledande upplysningaransågs
angående kännedom hanteringen ärendenaregeringens iom av
Folketinget.

15 liten anekdot kan tillståndet DanmarkEn något isäga om
jfr Hamlet: med hänvisning brev daterat ochtillNär jag mitt si

anhöll besked från departementschefenså på justitieminis-ettom
angående begäran hurteriet min intervju ministerstyreom en om

fungerar praktiken blev snabbt ministersekretariateti jag av
kopplad till stackars ämbetsman visade arbeta medsigen som
nordiskt samarbete angående den organiserade brottsligheten
Historien faktiskt sann.är



1997:54SOU10

andefattigganskapraktiken bliri utanning ministerstyreav
före-då kontaktat respektivehar ministersjagministrar

föregångares föregångare.ochgångare ev.

Undersökningsdesign

hade välja mellanInledningsvis extensiv stu-jag att meren
exempeltill tilldie begränsa intervjua ministernmig attatt-

antal depar-departementschefen påoch möjligen ett stort
med fleroch varjeintervjuer inomintensivtement meren-

beredningsprocessenundersökaEftersom villesektor. jag -
den valdeplatsoch ministerni jag att utöverministerns -

såledesdärförpå flera nivåer och harintervjua tjänstemän
undersökta departement.fått antaletbegränsa

den politiskainformation hursåväl eftersträvatharJag om
betydelsepolitiskaförvaltningsärendensvärderarledningen

ämbetsmän-möjligheterpraktiskaoch överprövasina att
tänkerkontorschefernahurförslag till beslut somsomnens

lagstiftningenförvaltningsärendehandläggare närettav
bedömningar. Deför skönsmässigalämnar ett utrymme

då de tillmindre viktigamellanliggande nivåerna inteär en
kon-kommervilka ärendenbetydande del iministernavgör

takt med.
enda möjligavidare sannolikt denuppläggningDenna var

be-understhar börjatmed rådande tidsram. Jag iintervjua
"arbetatsektorsområde och sedanpåslutshierarkin varje

förhand läsahaft möjlighet påhar inuppåt". Jag inte attmig
organiserade,två ländersektorsornrådenexakt hur i ärtre

har kunnat lärauppläggningdenna migjaggenommen
hierarkisktfrågor till deefterhand och kunnat ställa nya

överordnade personerna.
djupin-struktureradehaft formen lösligtharIntervjuerna av

fall delviseftersträvades i allaVid varje intervjutervjuer.
jfr varför det harspecifik information ovan, varitrelativt
frågor och svarsalternativ. In-opraktiskt standardiseraatt

ochfallvarade samtliga timmeitervjuerna i utom ett ca en
harfallbeskrivningenpreliminäraspelades på band. Denin

departementschefenhindrar medDetta inte min intervjuatt
harinformativ och "hyggelig".både Däremot inte ministern,var

tillsändes.skriftligen besvarat de frågor hanutlovats,så som
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delgivits de sakuppgifter refererasintervjupersoner vars
med kommentarer form kritik ochuppmaning att ien ge av
kompletteringar. En bieffekt fåttintervjupersonernaattav

granska har de har slapp-rätt att jag varittror attmanus - -
och samtalsklimatet förbättrats. Relationen mellannat attav

politisk ledning och ämbetsverk nämligen känslig ocksåär i
länder med ministerstyre.
Den begränsade tiden har totalunder-gjortsagt attsom en
sökning de norska och danska ministerierna varit omöj-av
lig. Alltså måste antal sektorer väljas Utgångspunktenett ut.
har då myndighetsutövning måste aktualiseras jfrvarit att
vad förbjuden ministerförvaltning enligt 11:7.RFärsom
För någorlunda bild centralförvalt-att representativge en av

har sedan valt med skiftandeningen verk-jag ministerier
samheter. Den danske förvaltningsforskaren Jørgen Grøn-
negård Christensen talar fyra olika ministerier:typerom av
koordinerande, generellt reglerande, specifikt reglerande

sektorsorgan.och serviceproducerande De koordinerande
t.ex. och finansministeriema mindrestats- intresseär av
för denna undersökning, eftersom myndighetsutövning där

någon framträdande arbetsuppgift. I harinte är övrigt jag
valt departement på område:varjeett

Danmark Norge
generellt reglerande justitieministeriet justitieministeriet
specifikt reglerande arbetsministeriet kommun- och ar-

betsministeriet
serviceproducerande undervisningsministeriet kyrko- och undervis-

ningsministeriet

Justitieministeriet alltså generellt reglerandeär ett ministeri-
nattväktarstatens hårda kärna, Arbetsministerietinomum

specifikt reglerandeär område medett ministerium inom ett
starka och Undervisningsministerietsintresseorganisationer
område produktionsinriktat och lyfter också framär mer

kommunerna."relationer tillstatens

16Grønnegárd Christensen 1989.
17 Jfr Bogason där deP. 1992 52 undersökta danskamigs. av

klassificeratsministerierna som ovan.
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kate-respektiveandra sektorerkunnat väljahade inomJag
påfördelsundervisningssektorn jaghar valt attjaggori, men

statsbidragangåendeärendenförhand kände till intressanta
sjukvårdssektomexempelför tilldelsskolor,till attprivata -

professionstark sakkunnigdominerad den är av ensom -
bekräfta minis-det alltför lättskulle min atttesattgöra om

starktpåverkaförmågabetydelsenmakt i ärreella attterns
maktinnehav.starkaformelltdennesbegränsad setttrots

detbordejuristdominansmed dessustitieministeriet vara
formelladenpräglatstarkast rätten,departement är avsom

Detfalsifierasärskilt minsåledesvarför det tes.ägnat attär
åtandra sigockså departement ägnaränär ett mersom

Arbetsmarknadsområdetmyndighetsutövning. kännetecknas
fackföreningamastarkastede intresseorganisationemaav

belysaskulle kunnaförvaldesarbetsgivarna ochoch jagatt
fallkonkretavilkaellerfrågan sätter myn-avsomom vem

dagordning.pådighetsutövning ministerns
del-ellersedan valtharsektorInom ett ettjag utvarje par

Närmaredetta.ochområden inomintervjuat tjänstemän
arbetsmarknadsåtgärderzlkriminalvård,bestämt detär

18 Läkarkåren1995.Christensen T.Angående detta t.ex.se
harprofession. Dentypiska exempletdetbrukar på enanses vara
hoshögharkunskapsgrundvetenskaplig acceptansensomen

däremotLärarkåren brukar semipro-allmänheten. anses vara en
högrebetydligtsakkunskapenpedagogiskaoch den ifession är

Jfr Rothstein 541991grad ifrågasatt. s.
jämförelse19 profession,starkOckså juristerna är men enen

arbetardomstolarnaskillnader:med läkarkåren i t.ex.påvisar
liknandemedanvid sida,och lekmän sida någotjurister vore

operationssal.uteslutet i en
20 utlän-inriktahade förstås påalternativ sigEtt varit att

massmediaväcktvilka tvekanningsärendena, störstutan upp-
detta, vilketdärför valde intemärksamhet. Men jag görajust att
fåändå harhur det intervju-med anledning svårt varit attjag av
idagdessa ärenden Inri-tillhörVidaretill stånd ångrar.inteerna

Justitiedepartementet Norge,Danmark ochkesdepartementet ii
depar-svårigheterupphov tillvilket också skulle vissa närgivit

jämföras.skulletementen
21 be-behandlasarbetslöshetsersättningenangåendeFrågor av

instruk-saknarvarförbåda länderna,svärsnämnder ministerni
medproblemetaktualiserasarbetsmiljöfrågor återItionsrätt. en
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grundskolan.och försäkring Sammanfattningsvis harsamt
således gå statsförvaltningens delar,valtjag in iatt snarare

den monolit. Bakgrunden till dettaän att se som en sam-
manfattas väl den norske Eivind Smith:juristenav

for og/ departemen-mulige ellerDe Kongensgrenser
myndighet til trekkesá máinstruere i prinsippet itets

relasjon til hvert enkelt regler institusjoner.sett av og
Indirekte gjelder det for omfanget statsrå-samme av

ansvar.denes

Generaliserbarhet

Förutom urvalet kan upphov tillministerieratt av pro-ge
blem generalisera till central statsförvaltning allmänhet,iatt

resonerade finns ochjag störreett annatsom om ovan, pro-
blem. departementens verksam-Organiseringen internaav
het knappast alls reglerad och Danmark, varförNorgeiär

former tid förutom alltsåministerstyrningens varierar över
framförmellan sektorer. Men allt gradvarierar ministrarnas

åtvilja uppmärksamhet enskilda ärenden. Vissaattav ge
har betydligt önskan blandastarkare andra sig iän atten
handläggningen sådana. har detta avseende tvåJag iav am-
bitioner: 1 beskriva hur det på valda områ-att ut ovanser
den tidpunktvid och med och 2viss viss minister atten en

reella såanalysera de möjligheter önskar,minister,en som
har prägel också på myndighetsutövningen.sinatt sätta
Min hypotes hårdare det falletprövning i iänges en senare
det förra.

profession kemister, sakkunskap försvårär minister attvars en
ifrågasätta jfr sjukvården ovan.

22 ville dels detalj hurJag i prakti-gärna i ministerstyrese mer
fungerarken kommunal verksamhet, dels därföri primärt atten

ärendet angáende den muslimska privatskolan se nedan redan
förhand hade fångatpá mitt intresse.
23 Smith E. 1994 103.s.
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Del 2

teoriniMinisterstyre

fak-hurdiskuteraövergår tillInnan ministerstyretjag att
väljerrättsläget. Jagvilltiskt att görajag presenterautövas

förförhållandenadanskadeutförlig presentation aven mer
lagstiftning skiljernorskgå hurdärefter endast igenomatt

danska.från densig

Danmark

dansk harmåsteInledningsvis juristänsägas att mer en
det "herskerotillfredsställandemycketuttryckt det attäratt

det gällergaeldende ret"usikkerhedså rätts-närstor omen
ämbetsmän. kommerJagpolitiker ochförhållandet mellan

diskussion,bidrag till dennanågothär försökainte egetge
andras analyser.referera till någramedmignöjer attutan

avgörandetträffakanregeln iDen generella ministernär att
påfattasansvarsområde. Alla beslutärendenalla sittinom

helstdenne kanPMV och in-närministerns vägnar som
behandlingenunderlydande eller själv ettövertastruera av

ärende.
förvaltningsdomstolan25 Hu-saknarDanmark och Norge

överkla-förvaltningsbeslut kanallavudregeln ställetiär att
principiellt hartill den rätt attansvarige ministern, somgas

helstenskilt ärendegå vilket inom sittin i ansvars-som
för förvalt-betydelsebetyderområde. Detta ministernsatt

länder medandraningsärenden minis-iär större än
vända tillEnskilda medborgare kan ministernsigteransvar.

vidaremycket vanligt seministerbrev, någots.k. äri som
torsdagsmottag-den s.k.fallstudiema. till 1980Fram var

utan hakunde träffadå medborgare ministern attningen

24 ochChristensen P. Espersen 1983B.Nissen C.S. 1984 196,s.
53.s.
25 Knudsen T. 1995 234.s.
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Än-avtalat tid mellan kl. och fast institutionaliserad.10 11
lever kvar på under nå-mottagningen vissa ministeriernu

betingelserförändradegot
Men det skall också bundenministerngenast sägas att är av
lag och kan ställas till rättsligt för felaktig ämbets-ansvar

Tamilsaken.27vilket också skedde Ochutövning i äm-
betsmännens lydnadsplikt total. Enligt Bent Chris-är inte

professor offentlig skalli tjänstemännenrätt, vägratensen,
lyda den handling direktivministern ärom uppen-ger om
bart olaglig. Om beslutets legalitet tveksam skall tjänste-är

kvarstår.åtlyda direktivetmännen protestera, men om
Även lagstiftningen för betydandenär utrymmeger en
skönsmässighet gäller allmänna tillvissa rättsprinciper, som

lika.likadana fall skall behandlasexempel Slutligenatt
finns alltid föra förvaltningsrättsligamöjligheten besväratt

domstol.till allmän
såledesMinisterstyre innebär total godtycklighet,inte utan

"bara" har formella möjligheter bestämmaministernatt att
"själv" fatta beslut angående enskilda fall.praxis attgenom

huvudsakligaDen alltså denprincipenpoängen är att om
folkstyrda förvaltningen också Danmark och för den deleni

får stå tillbaka förNorgeiäven rättsstaten.
Så funnits stått be-länge har "det klart, deministerierna att
fogenheter, på ellergrund lagar eller kungliga beslutsom av
på /grund tillkomma dem eller /ministrarnaannan

personligen".31endast delvis kunna ministrarnautövas av
Hur funktionerna fördelas lagstiftningsfråga,inteär utanen
beror på vederbörande Principenminister. ministernär att
kan delegera beslutanderätten till underordnade och att yt-

Överord-terligare subdelegation därefter kan förekomma.
nad har befogenhetsedan återta delegationen. Trotsatt att
formella således fastaregler saknas har emellertid traditio-

tillkommit, dessa växlar dock från tillministeriumner men
ministerium.

26 Knudsen T. 1995 266.s.
27 Christensen Jfr SvardalLP. 1995, G, 1994, 24.s.
28 Christensen B. 1993 398.s.
29 Christensen 23/9 Jfr Svardal,Intervju Bent 1996; 1994, 17.s.
30 Christensen kapitelB. 1994
31 Herlitz N. 1963 248.s.
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formell begränsningviktig ministerstyretsEn avannan
statsförvaltningenafdele"stadigräckvidd är att størreen
styring".32 Klaraunddragethelt eller delvis ministerenser

deministerstyrelsen besvärs-påexempel begränsningar i är
nivå förpå centralankenavvnnämnder attupprättatssom
ärenden. Hu-enskildafrån hanteringenbefria ministern av

fåtthartillöverklagas"allt" kan ministernvudregeln attom
medhar till ochundantag. Detallt fler sagts att

udgangspunkthistoriskehar forladt det"udviklingen
overskueligtsammenhäengende iuden nogetat saette og
Landsskatterät-stedet".33 nämnderpå sådanaExempel är

Miljöankenämnden.34ochAnkestyrelsenSocialaDenten,
utbetal-råd beslutarnämnder ochrelativtEn stor omgrupp

företags-administrationenbidrag. Exempel ärningar avav
till kulturmedelfördelningenexportstöd ochstöd och av

lag kansärskiltfinnsdet ioch forskning. Om angivetinte
råd vilkanämnder ochsådanainte instrueraministern om

beslut.35derasskall fatta ellerbeslut de ompröva
umiskendeligeuafklarede,"endnufinns detVidare men -

ämbets-direktoratercentraladministrationenspå, attegn
unddragesornfanganmärkning ministe-verk/ i vistmin et

styring".36 1960-taletshar sedanSådana direktoratrens
enskil-förflesta sektorerde avgörabörjan attinominrättats
likheterhar klaraansvar". Direktoraten"påda ärenden eget

avgörande skillna-denämbetsverken. Mensvenskamed de
ministerstyrelsesjälvständiga,den de attinte utanärär att

tillåten.37 organisationsmodelltid dennaUnderär en var
dominerandeden heltoch direktoratmed departement tan-

bådeför centralförvaltningens ikefiguren organisation
skulleDanmark och Norge. Departementet ministernsvara
frågorna sompolitiskahantera desekretariat och mer

direkto-besvärsfrågor medankoordination,planläggning,
ärendebehandlingen.löpandedenskulle handharaten

åstadkommasarbetsdehiingrationellskulleDärigenom en

32 Christensen 1993 397.B. s.
33 Christensen 1994 233.B. s.
34 Busck L. 1988 23.s.
35 Busck l... 1988 23.s.
36 kursivering.minChristensen 1993 397B. s.
37 Bjerregaard m.fl.Jfr 1994 39.R. s.
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och befrias från den löpandeministern ärendehanteringen.
Observera likheterna med hur den tudelade svenska cent-
ralförvaltningen beskrivs.

framgårSom finns något paradoxalt direktoratensöverovan
verksamhet. harDe tillkommit för avlasta ochatt ministeriet
alltså fatta beslut dess direkta inblandning,att utan men
ändå för deras beslutministern ochär ansvarig agerande.
Till mycket del det uteslutande ofta obestämdstor är en-
och vacklande huruvida direktoratenpraxis avgörsom-
skall hänskjuta inte.ärende till ellerett ministeriet
Den kanske allra viktigaste begränsningen slutligen denär
grundlagsfästa kommunala självständigheten. Kommunala
beslut kan överklagas tillinte till dettaministern inte rättom

lagstiftningenfastslagits I Danmark,i liksom Sverige,i
har allt fler uppgifter decentraliserats till kommunerna. En
kvalificerad systematisktgissning, insamlat empirisktutan
underlag, vidare den danska kommunalaär att tjänstepro-
duktionen generellt mindre statligt styrd densett är än
svenska.
Danska och norska ämbetsmän med internationellär en
måttstock påfallande tillbakadragna förhållande till offent-i
ligheten. Uttalanden till media de tjänstemänges av som

sådant uppdrag statsrådet.givits Eftersom statsrådenav
utåt bär det fulla för departementens agerande ochansvaret

kan skylla påinte beslut kritik börtjänstemännen när möter
statsråd.desavouerainte tjänstemännen sitt

Norge

Norge skiljer från Danmarksig avseenden. Men hu-i vissa
vudsakligen lagstiftning och väldigt lika, vilketär välpraxis
bland orsaker.har historiska Liksomannat Danmark hari

38 Jfr Herlitz N. 1963 276-80.s.
39 Busck L. 1988 22.s.
40 tidigareMin undersökning grundskoleområdet Skandi-iav

också decentraliseringennavien visar Danmark sedan längeatt i
betydligt längreär gången Sverige.. LindbomSei A. 1995.än
41 Busck L. Eriksen1988 21; S. 1988 18-20, 29-34.s. s.
42 förvaltningshistoriensOm betydelse för dagens beslut se

Lindbom 1995.
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och på dennes departementetministern vägnar rätt att
förvaltningsorgankontrollera och underliggandeinstruera

och också enskilda förvaltningsären-beslut iomprövaatt -
den dessa har träffat. Förvaltningsdomstolar saknas,som-

finns förvaltningsorgandels många domstolsliknandemen
medbor-till exempel Trygderätten, dels har missnöjdasom

domstol.möjligheten sak till allmänsinatt tagare
Också har dock grundlagsfästNorge kommunernai en

varför gäl-självständighet, principen ministerstyre inteom
dem. finns också på besvärsnärrmderler Vidare här exempel

ankeutvalg, beslut kan ministerietinte omprövasvars av
och avlastadêtre själva verketraison i ministerietär attvars
besvärsärenden. Beträffande ämbetsverken de så kallade-
direktoraten finns dock viktig skillnad mellan Danmarken-
och träffar direktoraten beslutNorge. I Norge i eget namn -

statsrå-på varför hindrarinte ministerns ingetvägnar att-
direktorat44det hänvisar till beslut fattatatt ett är ettav
statsrådet införNu betyder detta dock det enskildainte att

Stortinget eller för den delen det danska Folketinget inte är
för uppgifterdirektorat utför linjeansvarigt isinaatt ett

med parlamentets och gällerDettaregeringens intentioner.
också den myndighetsutövning direktorat Stats-utövar.ett
rådet kan för besluthaansvarigt integöras omprövatatt ett
där detta möjligt, kanske framför allt för bristandeVarit men
instruktioner. beslut fattats på direktoratsnivå allt-Att ett är
så tillräckligt för skall fri fråninte ministernatt ansvar.vara

detMen Norge legitimt hänvisai ett argument attanses vara
till sådant förhållande, förståVilket det såvitt kunnatett jag

Danmark. En trolig anledning till denna skillnadinte iär är
det danska Folketinget blandar arbetsfördel-att inte sig i

sådana oftaningen medan ärendeninom ett ministerium,
behandlas norska Stortinget, vilket också hari ettstoppat

direktorat.antal förslag förefallerDetatt upprätta rim-om

43 Eckhoff ff.T. 1994 623s.
44 Brofoss K. 1993 52-58.s.
45 Stortingets finnsidag ganska begränsad, delsentusiasm är
rädsla för direktorat blir dels eftersträvassvåraatt iatt styra,en

stället decentralisera delar de administrativa ärende-att stora av
Svardal G. 1994 62.na. s.
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statsrådets för blirligt ministeriets organisationatt ansvar
danska det norska.deti istörre systemet än

politis-skillnad mellan Danmark och NorgeEn är attannan
Medanka betydligt vanligare Norge.i ministern itjänster är

formellt rekryteradeDanmark den ende politisktär perso-
politiskafinns samtliga de kategorierNorge tjänsteri avnen

från statssekreterare, sakkunniga ochkänner Sverige:vi
politiskainformationsansvariga. tänkbart dennaDet är att

för hanteringenunderlättar ministernassistans att styra av
statssekreterarenförvaltningsärenden. Enligt regelverket är

politiska staben kan delege-den ende den ministernur som
såbeslutsmyndighet Ibland har statssekreterarentill.ra

sakornrådevittgående befogenheter arbetet med sitti att
de facto dela depar-statsråd och statssekreterare kan anses

tementet.46
och departements-Arbetsdelningen mellan statssekreterare

något oklar,råd den högste ämbetsmannen är även om
sedan formellt överordnad depar-statssekreteraren 1981 är

ärenden skalltementsrådet. Huvudregeln alla viktigaär att
statsråden departementsrådet, prakti-föreläggas iav men

förekommer avvikelser från detta många departementken i
departementsrådet delarså statssekreteraren ochatt t.ex.

uppgifter mellan Statsrådens personligadepartementets sig.
fallsekreterare deltar också många departementensi i van-

ärendeberedning, ofta andra statssekreterare.liga som en
47gäller också ibland politiskt sakkunniga.Detsamma

författningEnligt norsk vidare Kongen iregeringenär stats--
råd fortfa-det förvaltningsorganet.högsta Regeringen är-
rande besvärsinstans frågor. Många beslut casista i vissa

fattas således kollegium.2650 årligen regeringenav som
Ärendena föredras den dennesansvarige ministern, menav

På dettakollegor har bara undantagsvis anmärkningar. sätt
fattas beslut såväl angående förvaltningsärenden som ut-

beträffandeoch benådningarnämningar propositionersom
regeringsskrivelser.48och s.k. meldinger ung. Vidare be-

46 Eriksen 1988 46s.
47 Eriksen S. 1988 49-57.s.
48 träffasRegeringskollegiet måndag och torsdag kl. 12varje

för informella s.k. regeringskonferensema. fredagarnade Påmer
fattas formella statsrådkl.11 de besluten slottet.Kongen i påav
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på regeringskonferensema vecka s.k. R-handlas de två varje
andra berördaca 600 året, har tillsäntsnotat utom som

förhand. På regeringskonferensema kandepartement på
formella fattas.dock beslutinga

Något verksamheten ministerstyrdaiom

departement

övergår fallstudier kommerInnan till redovisajag minaatt
för förvaltningsä-kort redogöra hur behandlingenjag att av

organiserad danska och norska depar-renden generellt iär
från föregående det frå-Till skillnad avsnitt intei ärtement.

formella de informelladen regleringen, utanga om om
standardprocedurer återkommande depar-inomärsom

delsbeskriva dem här läsarenGenom jagtementen. att ger
bakgrund till det komma skall, dels slipper jag upp-en som

fallstu-redogörelsen de följandei presentationemarepa av
diema.

skrift-Traditionellt ärendebehandlingen departementeniär
förslag tilllig. Vanligtvis utarbetar handläggare först etten

beslut ärendet. går därefter tillDennes utkast koncepti
påförvidare behandling uppåt hierarkin. Handläggarnai

konceptet och anmärkningareventuellasin signatur innan
Ärdet vandrar vidare. särskilt viktigt kommer detärendet

slutligen statsrådet. Mindre viktiga ärendenatt avgöras av
kan chef på mellannivå byrå-Norgeavgöras iav en av en-
chef Dk. kontorschef expeditionschef avdel-eller Dk.
ningschef/ direktör. Idag dock också många ärendenavgörs

handläggare på lägsta nivå enskilt ibland grupp.eller iav
Alla dessa beslut på statsrådets och pågivetvistas vägnar

fullmakt.dennes
undgåFör statsrådet överbelastas, måste departemen-att att
värdera de ärenden dennes bord,tet noga som passerar

hur ärendena Norska ämbetsmän börsamt presenteras. en-
ligt "kokbok" eftersträva att:en
den skriftliga redogörelsen notatet statsrådet skall tasom-

ställning till två-tre sidorinte överstiger
alla redogörelser har klar konklusion förslag till beslut.en-

49 Eriksen Svardal1988 11 G. 1994 53s. s.
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framläggs statsrådetytterligare dokumentation bara om-
denna då också komprirne-finner det nödvändigt och att

ras.5°
också huvudsakligen Danmark. FörMotsvarande gäller i

uteslutande heltministrarna nästan ettpresenteras sam-
skriftligbeslutsförslag efter och konciskortstämmigt en

sakframställning de för ochrelevanta argumentensamt
emot.

förhållande fångas väl departe-Bakgrunden till detta av en
de ärendenmentschef, viktenpoängterar attav somsom

innehåller konklusion: "Ministe-läggs fram för ministern en
blot åbnes for ham.kan ikke leve med, der tingatren op

han".51 flestapå bordet, ellers drukner DeDer må løsninger
för påönskar också få ärenden presenterade sigministrarna
alltsåVad har möjlighetdetta inteministern göra ärsätt. att

harsjälvständig han eller honprimärt prövning, attutanen
ifrågasätta underordnades kon-välja eller sinaatt acceptera

hu-på det frarnlagda materialet. Dennaklusioner basis av
det föreliggermodifieras dock många fallvudregel i när

statsrådet ofta får deloenighet departementet, dåinternt i ta
de divergerande uppfattningama.av

ställa frågor tillhar förstås statsrådet möjlighetNu att äm-
dåytterligare material. Menbetsmännen eller begära in

återkommer tidsproblemet:

fornyetSelvfølgelig kan statsråden begripe inn, om
behandling, andre hensyn. dettevektlegging Menav

tidskrevende affaere, både for statsråden selv oger en
administrasjonenüfor

på statsrådetsUnder tiden detta pågår ärendehögenväxer
bord.

det gäller vad ämbetsmännen uppfattasNär varasom av --
departementschefen kontaktviktigare ärenden ofta tidigttar

med statsrådet för förhöra dennes uppfattning.sigatt om
diskussionen.53Ofta då ocksådeltar lägre ämbetsmän i

50 Administrasjonsdepartementet 1994 45.s.
51 från Vahr också återkom-Citatet Detta19915. 140. ettvar

mande besked i mina intervjuer.
52 Mathisen G. 1988 86.s.
53 Vahr 1991 141s.
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Del 3

Fallstudierna

fallstudiema sek-resultatendetta redovisarI jagavsnitt av
arbetsmarknadsområdet, sedan under-förstför sektor:tor

justitieområdet. Tillvisningssektom och slutligen sist görs
de olika sektorerna.jämförelse mellanen

Arbetsmarknadssektorn

Danmark

myndighetsutövningarbetsmarknadspolitikensDen danska
Arbetsmarknads-frånhög grad delegerad ministeriet.är i

förståsmedborgarna skerkontakter medmyndigheternas
därförnivå. Enskilda ärenden belastarnormalt på lokal en-

förhållandedast grad Dettaministeriet. accentuerasi ringa
för ärendenbesvärsnämnd ankenaevn har inrättatsattav

dagpenger.arbetslöshetsförsäkringen Ar-angående såväl
arbetsmarknadsåtgärdemabetsförmedlingens hantering av

Arbetsmarknadsstyrelsen.54 på arbets-till Endastöverklagas
fortsatt ocksåmiljöområdet sista instans,ministernär men

inrättandet besvärsnämnd.här övervägs av en
vidareArbetsmarknadspolitikens präglasorganisering av

departements-direktoratsmodellen se ovan.den så kallade
delegeratsavlasta departementet har rutinärendenFör att

till direktorat, bland dem Arbetsmarknadsstyrelsen.serieen
förvalt-Emellertid finns två andra på vilkavägar ett

underordnade myndighe-ningsärende kan nå 1ministern:
för och enskilda medbor-kan förelägga det 2ministerietter

54 arbetsmarkedspolitik. ArbejdsministerietsaktivLov om en
lovbekendtgørelse af. december VII27. 1993,1199 avsnittnr.
Klageadgang m.v.. överlämnas till den regionalaBesväret ar-

fasthålles vidaresändesbetsmarknadsnämnden, beslutetmen om
besväret Arbetsmarknadsstyrelsen.till
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sådana brevkan skriva brev till ca 5000 in-ministerngare
kommer år.per

underordnade myndigheter föreläggerAtt ministeriet ett
Arbetsmarknadssty-ärende dock tämligen ovanligt. Frånär

ändå betydanderelsen, verksamhet präglasvars av en
det till exempel högst 5-6skönsmässighet, uppskattas att

ärendenärenden och talar samtligavi typer av omnu om
pååret föreläggs det beror detNärministeriet. görs att

fallärendet kunna få politiska implikationer. Enskildaanses
myndighetsutövning når sällan toppämbetsmännen iav ens

åter-direktoratet, på lägre nivå. Undantaget äravgörsutan
politiskt brännbara ärenden, antalet begränsatigen ärmen

medtill tiotal året. Detta skall jämföras de 600-700ett caom
ärenden behandlas på styrelsens juridiska kontor varjesom
ar.

föranleder normalt beMinisterbreven ministern att om
kommentarer från vederbörande direktorat. Faktum är

be-emellertid ofta saknar möjlighet ändraministernatt att
och endastslutet om han eller hon skulle vilja detgöranu

kan be ämbetsmanmyndigheten beslutet. Enomprövaatt
mycketuttrycker också "de upplever ministern äratt att

lojal med de beslut fattats". Svaren på dessa minister-som
pedagogisk, förklaringbrev därför alltidär nästan en, mer

varför träffats.beslutetav
direktoratetsdepartementet har åsikterAtt ministern om
kanmycket ovanligt. Intervjupersonerna minnaspraxis är

två tillfällen under de åren detta skett och närsenaste när
"på mâde" påpekat det tycktdepartementet har atten paen

alltför de orlovs-tillämpningen ärendena gälldevarit sträng
uppmärksammasbestämmelser kommit alltmer iattsom

på tid.Sverige senare
betydan-Sammanfattningsvis arbetar danska AMS med en
verketde självständighet Däremotvisavi ministeriet. inteär

lika norskasynligt debatten svenska AMS eller Ar-i som
påbetsmarknadsdirektoratet. Med undranvissen ser man

Göte Bernhardssons kritik hans tyckeregeringen iattav --
otillräckliga till verket. på sådantAtt ettger resurser agera

förotänkbart hans danska kollega eftersom detsätt vore
skulle starkaillojalt ochministern mötagentemotanses vara
reaktioner.
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Norge

formelltnorske arbetsmarknadsministernDen är sett ansva-
för sektorn, och han har alltsåallt skerrig inomnästan som

formella möjligheter blanda handläggningensig iatt av en-
skilda förvaltningsärenden. Men han uttrycker det:som

och vad fömuftigt något helt annat"."realitetema är ärsom
danska,norska arbetsmarknadspolitiken liksom denDen är,

besluten påidag starkt decentraliserad. De operativa tas
idag55lägre nivåer. Ministeriet tillämpar slags resultat-en

arbetsmarknadspolitiska åtgärderdär valetstyming av
nivåer. förändring haröverlåts till lägre Samma typ av en-
på ansvarsområde:ligt skett del hansministern annan aven

regionalpolitiken.56 ifrågaDelegeringen påtagligär än mer
det denmyndighetsutövningen. Inte med ärattom nog

fårlokala arbetsförmedlingen bestämmer taVem somsom
arbetsmarknadspolitiska åtgärder, det finns dessutomdel av

betydande möjlighet till skönsmässighet hanteringen.ien
dagpenningendet gäller arbetslöshetsersättningenNär i-

praktiken avgörandet huruvida aktivtärom en person ar-
står förfogande för arbetsmarknadenbetssökande och till -

kan besluten överklagas till Beslutet iinte ministeriet. tas
på arbetsförmedlingen ochförsta den lokalainstans över-

länsarbetsnämndenklagas andra tilli instans
fylkesarbetskontoret. Nästa särskiltinstans är ett partssam-

Arbetsdirektoratetbesvärsorgan ankeutvalg, vartillmansatt
fungerar sekretariat. Detta ärendet slutgiltigtavgörsom

55 föregående blandade dock betydligtDen ministern sig i
enskilda dettagrad beslut. tidigareSom varierarstörre i sagts

med personlighet. samtidigt uttryckteMennågot ministerns en
ämbetsman förhoppning det nuvarande medatt systemetomen

fördelegering har sådan grad det"satt sig" svårtistor att är ennu
de befogenheterna.delegeradeåtertaminister attny

56 enskildaTidigare gjordes där politiskt bestämda satsningar i
företag med för ochregionalt betydelse sysselsättningstoren
ekonomi, saknade kom-resultaten goda. Ministerietintemen var

för den bedömningar. harNu Statenspetens göraatt typen av
och Distriktsutvecklingsfond arbetar efteretableratsNärings- som
riktlinjer, efter riskfylldagenerella skön deneget när t.ex.men ger

län.
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sett.57materiellt avseende denna ärendetyp,Poängen är att
den helt dominerande förvaltningsärendeär typensom av

departementetarbetsmarknadspolitiken, blandar siginom
myndighetsutövningen,överhuvudtaget direktinte in i utan

från inflytande de enskildajuridiskt avskuren överär sett
fallen.
Allmänt så såväl generaldirektören ministersett somser

och denlikheter mellan Arbetsdirektoratets ställningstora
Arbetsmarknadsstyrelsen. synpunkter kansvenska Deras

eftersom det finns utbyggthär tillmätas viktviss ett nor-
diskt samarbete på arbetsmarknadsornrådet, vilket bland

därde årliga konferenser ordnas ochvisar sig iannat som
båda vidarede båda har deltagit flertal gånger. Deett menar

svenskadet norska Arbetsdirektoratet likt AMSäratt mer
danska klart det dock dettaAMS. Helt inteän är om-om

och/ eller policyfrågor.döme stymings-avser

Undervisningsområdet

Danmark

eftersom detUndervisningsministeriet särskilt intressantär
under perioden enligt uppgift hade1982-93 minister somen

särskilt aktiv förvaltningsärenden Bertel Haarderivar
Venstre. haft "attHaarder lär ha ambition sinsättasom

hela verksamhet", allt-prägel på undervisningsministeriets
så också ifråga förvaltningsärenden. blirDärigenomom

tyd-hans erfarenheter eftersom de särskiltintresseextraav
praktiska möjligheterkan någotligt ministerstyretssäga om

praktiskt vik-och begränsningar. Därtill kan läggas det sett
förhållandet Haarder skillnad från dentilltiga att nuva--

rande låta intervjuas.villigministern varit sigatt-
På det danska undervisningområdet har alltmerministeriet

stå utanför skillnadkommit myndighetsutövningen. Tillatt
från beror detta dock på självständiga ämbets-Sverige inte

direktorat,verk på ambition decentraliserautan atten an-
till På många områden har lokalainstitutionerna. sty-svar

57 Procedurfel kan dock föras vidare försäkringsdomstoltill en
Trygdereten.
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Folkskolan harför verksamheten.relser övertagit ansvaret
utsträckningkommunallänge institution i änvarit störreen

från innebär degrundskolan och lagen 1990den svenska att
medkan överklagas till statligtlokala besluten inte organ

specialundervisningen,för den långtgåendeundantag ca
dessaåret. kan tilläggas hanteringenfall Det200 att avom

påjuridiska kontoretfullt delegerad till detidag helt ochär
folkskoleavdelningen.

del handläggningenHaarderBertel itog sagt av en-som
aktivt Tillförvaltningsärenden på ovanligtskilda sätt.ett

nuvarande hanskillnad från den ministern tog t.ex. person-
långtgåendeöverklaganden angående denligen del deav

begärdediskuterades Hanspecialundervisningen ovan.som
sedanhanofta svarsutkast på ministerbreven,också in som

arbetade främst språkligt dockrelativt ofta änsnarareom
överlåta formulering-den nuvarande heltministernatt som

flertaletsvarsbrevet till ämbetsmännen. Den storaen av
beslutet,brev föranledde visserligen ingen omprövning av

tillföranleda regler och instruktionerde kunde togsattmen
övervägande.

aktivitet yttrade tydligast hanMinisterns sig i att uppmana-
missnöjda medborgare besvära tillde ministeriet översigatt

gälldeavslag från lägre nivåer. Dettavissa t.ex.typer av
underkända på grunddem fått lärlingsplatsersina avsom

den danska arbets-arbetsgivaren ansluten tillinteatt var
ochgivarföreningen. rådde brist på lärlingsplatserDet att

dansk politik ideolo-de korporativa dragen iutmana var en
möjlighet tillgiskt passande fråga också ministernsom gav

profilering. tillfogarHaarder detta styrningtypatt var en av
gick åstadkomma generella regler,inte att utansom genom

detförutsatte "en sammanfattande mänsklig värdering i
det svenskaenskilda fallet" och alltså skulle omöjlig ivara

många ärenden saknade dock möjlig-l ministernsystemet.
het avseende utbildningsstödet ochatt antag-t.ex.agera,

adgangsreguleringen. Härningsspärrama principensätter
lika behandling starka restriktioner för möjligheten attom

beslut.ompröva
Under Haarders tid omorganiserades Undervisningsminis-

Från departements-direktoratsmodellenden tidigareteriet.
jfr Arbetsministeriet övergick till enhetsmodellman en
med likställda avdelningar. Vidare skapades utbild-ett
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fun-20-tal anställda,sekretariat medningspolitiskt ett som
dennagerade stab. Genom omorganisationministernssom
sådant stöd hanuppfattningfick han enligt attettegen --

förvaltningsärenden,också enskildakunde i utan attagera
och kraft.sluka alltför mycket tiddet kom att

medfördelar medHaarderTrots mi-ett systemstoraatt ser
första kanockså klara risker. För dethannisterstyre ser

på andra sektorsom-fungera bästsvenska modellen""den
andrapolitiker. deteventuellt också för andra Förråden och

och upphov tillleda godtycketillkan visstministerstyre ge
och såledesöverklaganden tillalltför många ministeriet

det tredje kanöverbelastning. För ministeransvaret ge upp-
den gångexemplifierar medeffekter. Hanhov till orimliga

därför Dan-fick "stor naese" Folketingethan i attnär en
resultaträkningmarks Tekniska Högskola sini posterat ut-

felaktigtgifterna för cafeterian på sätt.ett

Norge

grad mål- ochhögUndervisningsdepartementet bedriver i
be-förvaltningsärendenoch antaletresultatstyming som

ochhandlas på departementet ringa ytterstär upptar en
arbetstid.ledningens Departe-liten del den politiskaav

fyl-rådgivning till kommuner,arbetar mycket medmentet
den"en generell tolkningkeskontor vill ha avo.s.v. som

går ochexisterande lagstiftningen", ministeriet inutan att
den enskildaärendet de känner situationeninte när-avgör

mare.
behandlar godkännandenGrundskoleavdelningen priva-av

grundskolenivå på högre nivåer,skolor både på ochta
utbildningarutländskagodkärmanden lärarkompetensav

tilloch den s.k. billighetserstattningen, ersättningärsom en
fått bristfällig utbildningenskilda medborgare för deatt en

ockupationen.53 förvaltningsärendenunder Andrat.ex. i-
delegerade till de regionalapraktiken besvärsärenden är-

58 för sedanfyra-femhundra tidTill exempel sökte samer en
Ärendet avslagbehandlades Stortinget,ersättning. som gavav

och behandling.individuell ansökanhänvisade kärandena tillmen
Ärendena grundskoleavdelningen rekom-bereds som ger enav

Justitiedepar-formellt färdigbehandlas demendation, sett avmen
stortingskommitté.och beslutettementet tas av en
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överklagas vidare tillkontoren och kan ministeriet.inte
fastslagen lag,Denna decentralisering ministerietiär men

behåll.instruktionsmöjlighethar fortfarande isin
på och dehar ökat starktBillighetserstattningen sistasistone

Ärendenainkommit.halvåret hundra ärendenhar ett par
förhållandevis få och lättbe-angående lärarkompetens är

tid och kontinuer-handlade. Privatskoleärendena mesttar
omfattandeganskacirka stycken underligt 40-50är en --

Ärenden godkän-avseendeutredning se vidare nedan.
departementetsskolor behandlas alltidnande privata avav

ärendenledning, medan de andrapolitiska ityperna av
hellergår själva verketaldrig det. Dessa i inteprincip gör

på kontorsnivå.avdelningschefen, färdigställstill utan
brytningsfältet mellanPrivatskoleärendena befinner sig i

skola ochföräldrarnas barn alternativsina irätt att sätta en
allakvalitetskrav ställs förde generella att garanterasom

betydandebarn god skola och har, liksom Sverige,i enen
Lagstiftningen förhållandevispolitisk sprängkraft. vidareär

alltid behandlasoklar, vilket också bidrar till ärendenaatt av
politiska ledningen.den

sida, till syvendePrivatskoleärendena har rättslig ogen men
dedet för skön. sällansidst Det rentär stort utrymme är

betydelseövervägandena har helt avgörandejuridiska en
kontorschefen uppskattar de har det 10%i ären-att ca av

ärendet börjar behandlas enligt ämbets-dena. När tas
politiska hänsyn vid avgörandena. Kontoretingamännen

försöker bedöma ärendena på sakliga grunder, ävenrent
förväntasde slutsatser drar kan väcka visst rnissnö-när man

förarbeten ochhos den politiska ledningen. Man till iser
behö-till lagstiftarens avsikt de enskilda reglernaövrigt när

stånd-tolkas,och till den nuvarande ledningensintever
punkter.

ansökan godkännande skolaNär in-privaten om av en
kommer först kommunen,till departementet går den tillut

effekteruttalande eventuell etableringsgör ettsom om en
går också de statligapå den offentliga skolan. Ansökan till
granskar skolans läro-regionala utbildningskontoren, som

dessa uttalanden inkommit regelverkssek-plan. När tar
på grundskoleavdelningen hand ärendet. Såtionen om

småningom resulterar dess beredning utkast tilli ett ett
åtföljs åtminstone vid oklara fallsvarsbrev och detta av--
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förslagdär sektionens Utkastet gåsmotiveras.ett notat se-
också expeditionschefen.dan igenom av

Privatskoleärendena går därefter alltid vidare till departe-
politiska ledning, vanligen har någotintementets attsom

frågarinvända. Ibland händer dock statsrådet regel-att om
verket och medger utslag detpraxis tjänste-ett annat än

föreslagit. Då måste avdelningen begrunda vilkamännen
möjligheter skulle ha eventuell rättsligvinnaattman en

Ärendenabehandling ärendet. kan överklagas tillav
"Kongen statsråd", till vanlig domstol och eventuellt tilli
Europadomstolen föräldrars skola för barnvälja sinarätt att
ingår de mänskliga rättigheterna.i
Ett ärende väckt uppmärksamhet också Sverigeviss isom

den enskilda muslimska skola fick avslag på sinrör som
ansökan. Ansökan den första slag. Detsitt görvar av som
ärendet känsligt kristna skolor rela-politiskt privataär äratt

privatskolelagstiftningen det faktumvanliga. Itivt attanges
skola konfessionell skäl förhar grund giltigt atten en som

den ska få statsbidrag. här fallet motiveradesAvslaget deti
med skolor den muslimska motverkar grundskolansatt som

lagstift-integrationstanke, vilket å andra sidan inte nämns i
Emellertid lagstiftningen andra hän-möjliggörningen. att

Ärendetförde läggs till grund avslag..än nämnssyn som
avslogs först och överklagades sedan tillministerietav rege-

också kritiseradesavslog ansökan. Beslutetringen, som
starkt delar främst Kristelig Folkeparti.oppositionen,av av

återkommerJag nedan till detta ärende.

Justitieministerierna

Danmark

Vid skiftet mellan och utlänningsärenden,80- 90-talen var
beviljandet högsta domstolenprövning iav
tredjeinstansprøvelser och kriminalvårdsärenden de typer av
förvaltningsärenden med regelbundenhet kom påvisssom
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bord.59 utlän-Framför alltden danske justitieministerns
allmän-politisktningsärendena, väckte iintressestortsom

Tamilsa-hanteradessutom hadehet och där ministern att
dåvarandeden justitieminis-kens efterdyningar, upptog

Clausens tid.HPtems
utlänningsärendenaföremellertidSedan dess har ansvaret

dennaFörlndenrigsministeriet.kommit övertasatt upp-av
besvärsnämnddockdet upprät-intressantare attsats är en

nyaöverklaganden ochbehandlaför omprövningaratttats
flyk-asyl påansökningaravslag påupplysningar omav

Nämnden hargrunder Flyktningenavvnet.tingliknande en
domstolsliknan-och fungerarsjälvständig ställning ettsom
skäl beredshumanitäraUppehållstillståndde avorgan.

sällan,och beviljasdock fortfarande ytterstministerietav
ansökningama.6° Också beviljan-3-5%det sigrör avom ca

be-överlåtits tillharhögsta domstolendet iprövning enav
Processbevillingsnavvnet.svärsnämnd

förhållan-låg profiltraditionellthåller vidareMinistern ien
myndighetsutövning,verksamhetensdelarde till stora av

ocksååklagarmyndigheten,främst förhållande till näri men
bekräftasbildkriminalomsorgen. Denna inter-det gäller av

ärenden före-Kriminalomsorgsdirektoratet. Attpåvjuerna
for-betydande deltillpolitiska ledningenläggs den är en

således före-måstebenådningsärendenallamellt betingat
förpolitiskaministern. Det överprövaläggas intresset att

normaltoch haremellertid mycket begränsathanteringen är
för saken. lmassmediasdirekt anknytning till intresseen

fång-"kändisar" blandsåledes antalpraktiken gäller det ett

arna.
be-allaalltsåFormellt kommer ministern attsett genom-

och Kungl.denneundertecknasnådningsärenden måste av
förvaltningsärenden. MenmångaMajestät kontakt medi-

gradreellaunderstrykertalat medalla ministernsjag att av
på detta Detkaninvolvering ärendena ju-sätt.inte mätasi

ärenden.000årligen totalt 10kontoret behandlarridiska ca
kontakt medkontorschefendessa ärenden kommerAv i ca

59 civilrättsligochEnstaka ärenden familjerättslig na-annanav
De färdigbe-sällan.också förekomma,kunde yttersttur men

Civilretsdirektoratet.handlades vanligen av
60Jfr 1995-96, e.Ot 38 s.prp nr
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främst1000, muntlig föredragning handläggarna.genom av
I-lon kontakt med direktöreni sin avseendetar 100tur ca
ärenden, tiotal slutligen når Attett ministem. minis-varav

direktoratets förslag synnerligen ovanligt.tern omprövar är
På direktoratet uppfattar likheter mellan domar-storaman
rollen och den rollen. Vid oklarheter först ochegna ser man
främst till lag och Och för-praxis. även när vet att ettman
slag till beslut kommer motstånd från överordnademötaatt
litar till juridiska sakkunskap.sinman
I praktiken använder beslutasig inte ministern sin rätt attav
förvaltningsärenden för förändrai När skärp-praxis.att en

permissionsreglema genomfördes, såning hade visserli-av
formellt kunnat det fattaministern be-göra attgen genom

slut prejudicerande fall, stället frågani ett i itogsmen upp
folketinget.
Det danska har under lång fåttjustitieministeriet perioden

mycket massmedial uppmärksamhet. flertalDenstor etten
gånger nämnda Tamilsaken kan väl delvis orsaken.vara
Men blir kanske särskiltministeriet eftersom detexponerat,
bereder mångaexceptionellt förvaltningsärenden. Enligt
Vahrs undersökning fick betydligt fler frå-justitieministem

ministrarFolketinget alla andra Sådana frågori ängor
gäller ofta enskilda förvaltningsärenden kommit attsom
uppmärksammas massmedia. Under hösten har blandav

Rushdie-ärendet väckt uppmärksamhet, ocksåannat inter-
nationellt

Norge

Det norska Polis- och Justitiedepartementet direktär ansva-
för polisverksamheten.rigt En motsvarighet dentill svenska

eller danska Rikspolisstyrelsen saknas således. Detta ökar

61Vahr 1991.
62 Salman Rushdie fick först beskedet detatt arrangemang som

skulle hållas samband med han skulle fråni EUatt prismotta ett
kunde genomföras planlagt.inte Den orsakenangivna attsom var

för hans säkerhet saknades. Han alltse-att garantera ärresurser
dan hans bok Satansverserna kom för dödshot, efter-ut utsatt ett

boken hädande för muslimer och framförmångasom anses vara
allt Irans mullor. Rushdie fick dock så småningom prisetta emot

plats Köpenhamn.på i
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andra detaljären-ochförvaltningsärendenantaletdrastiskt
"Vilkendepartementet.behandlas typden inom avsom

säl-emellertidnårinförskaffas". Dessa ytterstpolisbil bör
En inrätta ettpolitiska ledningen. proposition attlan den om

grund bris-påtillbakadrogsladesPolisdirektorat avmen
politiskt stöd.tande

angåendeärendenfrämstdetförvaltningsärendenBland är
ledning-politiskadenasylärendenochkriminalvården som

kontakt med. Denkommerpraktiken idepartementet iien
emellertidkategorinden förra ärbehandlingenpolitiska av
benåd-Danmark skallliksomformell sak iofta mest en

ministem.63 dettaföreDen minis-beredasningsärenden av
ärenden30-70veckahade enligt varjeutsagotern avegen

regeringssammanträdet,påbehandladenna atttyp men
kraftigt politiskaDetreduceratssedermeraantalet har

dockförvaltningsärendenkriminalvårdens ärförintresset
med bety-arbetarFengselsstyretvarförhögst begränsat, en

för in-sett. Detta övrigtsjälvständighet reelltdande är en
konstruktion.tressant

uppgiftersjälvständigasärskilda,harFengselsstyret som
ärendensådanabehandlardetNärfängelselagen.iangivits

styre,myndighet övriga ären-självständig ialltsådetär en
ocksåDetdepartementet.avdelning ärden det inomär en
norskadendethittarKriminalforsorgsavdelning imansom
själv-"delvissådanaflerafannsstatskalendem. Tidigare

nämndadetdet baradirektorat", idagständiga ärmen
"direktoratsliknande"kanFengselsstyret sägas vara ensom

departementés Ot.prp.l propositionenhet inom ett nr.en
föränd-ändras,skulledetta1988/89 föreslogs72 att men

63 fattasgrundlagen "Kongen ienligtDärefter skall beslutet av
slottet.sammanträde pád.v.s. vidstatsråd", regeringens

andra64 summarisk.väldigt DeförståsBehandlingen stats-var
speciellamycketendastärendena,hade listaråden över menen

endast be-behandlasIdagdiskuterade.ärenden blev i stort sett
antaletvilketkollektiv,svärsärendena gör attregeringen somav

statssekretera-regeringssammanträde enligtärenden3-8är perca
uppskattning.rens

65 Norska Statsbaneme,ochHälsodirektoratetgällerDet t.ex.
Postverket.Televerket och
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behandlades aldrig påStortinget blandringen annatav
avgick.66grund regeringenattav

Ärendena gäller kriminalomsorgen benådning,som per--
och angående fångarnas rättigheter olikamission i avseen-

den under strafftiden bereds första fängelsedi-i instans av-
rektören. kan sedan överklagasDe till Fengselsstyret. Vissa
för fångarna åtgärder,positiva vissa permis-typer av som

måste vidare godkännas Fengselsstyret.sioner, av
Många ärenden överklagas dock departementet,till men
under den nuvarande kontorschefens tid på fem årstyret - -
har det aldrig förekommit den politiska ledningen iatt
praktiken statssekreterama gåtthar emot styretsen av re-
kommendation, 150 ärenden överklagas de-tilltrots att ca

årligen. Som orsak till den politiska led-partementet atten
undviker direkt blanda beslut enskildaningen att sig i i

ärenden den vill slippa få direkt förnämns att ett ansvar
besluten.
Enligt underdirektörens uppfattning lagstiftningenlämnar

skön67,relativt för med tiden harett stort utrymme men
dock utvecklats. Han betonar starkt denpraxis juri-atten
diska sakkunskapen harbör ha och självständighetstoren
förhållande politiken. fattas påtill Besluten skall sakligti

grundlag, ovidkommande politiska hänsyn. Styretutan
sänder emellertid till departementetrutinmässigt notat när
beslut får massmedia uppmärksamhet.
l utredning NOU 1992:28 finns förslag upphävaatten om
direktoratsfunktionen och låta uppgifterFengselsstyrets
övergå till besvärsnämnd. underdirektören skulleEnligten
detta medföra någon praktisk skillnad, detinte större men

ändå ytterligare markering den juridiska pröv-vore en av
självständighet.ningens

Departementet behandlar Vidare cirka 7-8000 utlänningsä-
renden året. såvälEnligt före detta denministerom en som
nuvarande statssekreteraren utlänningspolitiken det poli-är
tikområde och absolut tid. Medägnas ägnats vissmestsom

65 Administrasjonsdepartementet 1994 13s.
67 Underdirektören har också arbetat med Trygdespørsmål och

byggnadsärenden och lagens klarhet jämförbar medatt äranser
Trygdespørsmålen, den betydligt mindre klar bygg-att är änmen
nadslagstiftningen.
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politiskapå departementetssannolikhet har belastningen
ökadeasylsökandeantaletledning dock avtagit, närmen

på den poli-frågan komkraftigt på 80-talet ochsluteti upp
mycket Stats-dagordningen belastningentiska stor.var

påenskilda ärendenfemtiotalsekreteraren har idag sittett
"överdomare" ochnågonbord året. Han sig inteser somom

utlänningsavdelning-ochväldigt sällan ingriper omprövar
problema-ärendeförslag. hanOm sigteratt ettanserens

regelver-fråga till ämbetsmännentiskt så blir hans inteom
huruvidaförändras,måsteket eller änpraxis mansnarare

det enskilda fallet.bör ompröva

poli-frestande för allasjälvklart alltid väldigtDet är
andradet ellerde kantiker inigripaveta attatt ena

fördel,fallärendet och det kan i vissa menvara en
det fördelhittillsmed det harlinje så äri jag sagt en

ganska högtförbunden med Detalltid pris.ettärsom
medförsiktigahar mycketorsaken till vi varitär att

ingripa.att

utarbetaställettidStatssekreterarens i attupptas gene-av
frågorförberedd på deochrella regler att somav vara

ställa.kommaoch plötsligt kanmassmedia attstorting
påinriktadförefaller haföre dettaDen Varitministern mer

tidigarekanärendena, detta sagtsomprövaatt sommen
på dedåpåbero än attsituationenatt annanvar enmer

tidUnderolika.uppfattade rollerpolitikerna sinbägge sina
ärenden.högst tiotalår förändrade hon beslutetca 2 i ett

någonhon kanIntressant nämnareinteär att gemensamse
också departementetför dessa ärenden, möjligen attutom

osäkerhet. Så-medrekommendationersina rätt storengav
medstatsrådetdet före dettaväl med stats-intervjuni som

försannolikhetenframkommer omprövningsekreteraren att
ka-speciella tillsåbeträffande ärenden sinärär störst som
påvägledning. Menraktär begränsad justpraxisatt ger en

särdrag sak-unikagrund dessa ärenden har närmastattav
verkan.prejudicerandedemomprövningarnanar av en

kla-För närvarande föreligger förslag upprättaattett enom
1995-96.förgonämnd utlänningsärenden Ot 38,nrprp

rättssäkerhetenSyftet dels förtroendet för iär att upprätta
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asylärendenfs också avlasta departementet. Ellerattmen
det uttrycks "Det utakt med deni propositionen: isom er

generelle forvaltningspolitiske utvikling så antallat et stort
vedtak enkeltsaker det her tale treffes de-i etavsom er om
partement".69 ifrån förslaget gårDet dock långt säkertär att

möjlighet utkrävaStortinget, vill haigenom gärna attsom
politisktett ansvar.

Vid skilda tillfällen har således föreslagits upprättaatt ett
för nådeä-polisdirektorat och besvärsnämnderatt upprätta

renden dettaoch utlänningsärenden. Sammantaget ettger
intryck behovet avlasta departementsledningenatt attav av
framstått statsrådenför flera de ansvarigastort av un-som
der det decenniet, viljansenaste samt att att styra genom
beslut enskilda förvaltningsärenden starkt begränsad.i är

Jämförelse

formella ochDe skillnaderna regelverket mellan Norgei
denDanmark verkar ha någon betydelse. Attinte större

politiska ledningen möjliggör visserligenNorgeiär större
arbetsdelning förefallerledningen,viss inte inne-inom men

bära högre behandlingen för-grad blandar ii sigatt man av
valtningsärenden. respektive sektorOrganiseringen inom

tydliga likheter vid jämförelse mellan länderna.visar en
arbetsmarknadssektom båda länderna etableratsInom har i

direktorat,7° förliksom Justitiedepartementet han-inom att
krirninalomsorgen. dock polisstyrel-Norge har ingentera

se. Undervisningsdepartementens har blivitorganisering
likadan sedan de danska direktoraten gjordes till avdel-om

departementet. båda länderna har arbets-Iningar inom
marknadens frihetmyndigheter fått relativt han-stor atten

de besluten och mål- och resultatstyrningsidé-operativatera

68 hävdar visserligen rättssäkerheten harJustitieministern att
tillfredsställande hittills, förslaget bidra tillkanvarit attattmen

öka människors tillit till reglerna verkligen följs be-att attgenom
behandlas domstolsliknande och försvären inteettav organ som

närvarande departementet. Ot 1995-96,38 3.inom prp nr s.
69 Ot 38 1995-96,prp nr s.
70 Medan har direktorat harNorgei upprättat ettman man

dock Danmark uppgifternasplittrat flera stycken direktorat.i på
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Grundskolan harkompetensfördelningen.påverkat i storer
statligaoch denutsträckning kommunaliserats styrningen

utsträckningBesvärsnämnder harminskat kraftigt. i stor
utlänningsområdet har Dan-Påbåda länderna.iupprättats

förslagoch det föreliggermark sådant attettett omorgan,
arbetsmark-Också påutlänningsnämnd Norge.iinrätta en

Danmark besvärs-både ochnadssidan har Norge upprättat
överklagandentill exempelbland avgörannatorgan, som

arbetslöshetsersättningen.angående
sekto-mellan olikaskillnaderfinns ganska tydligaDäremot

exceptionelltJustitieministeriet ministeriumär ett ge-rer.
förvaltningsärenden.så antalbehandlardet ett stortattnom

också de båda före dettaunderstryks justitie-Detta av
statsråd andraocksåvilka ivaritministrar jag intervjuat,

departement. också denuppvisadeJustitiedepartementet i
1978undersökningmaktutredningensnorska särpräg-en

byråkratikulturen."klassiskadenlad profil bärare avsom
benåd-utlänningsärenden ochbåda länderna eller harI är
därärendetypernade dominerande mi-ningsärenden varit

Båda dessabeslutsfattandet.praktiken deltagit inistern i
betydandeochmängd,förekommerärendetyper etti stor

ledningen.politiskaföreläggs denantal demav
alltså be-ärendetyperkan det konstaterasHär att samma -

utlänningsärenden Sverigenådningssaker och ii stor ut--
alltså besluts-Också här harsträckning regeringen.avgörs av

politiker. Denformellt hosfattandet hand variti sista svens-
nådeärenden.73styckenavgjordeka 1995 1332regeringen

71 båda deunderstryker påGjesteby och ClausenKari H.P. att
med närhetenkontaktdessa andra departement kommit iiinte av

Gjestebyförvaltningsärenden Justitieministeriet.påså många som
Handels-har förutom ocksånorsk minister ivaritjustitieminister

Kyrko-, Un-och skeppsfartsdepartementet, statssekreterare på
Finansdepar-dervisnings- forskningsdepartementet KUF,och på

ochkonsultoch Utrikesdepartementet, Kommun-påtementet
ung.sekreterareArbetsdepartementet politiskslutligensamt

puhl.sakkunnig Administrationsdepartementet Clausenpå är
och kultur-f.d. dansk trafik- och kommunikationsministerjustitie,

minister.
72 Largreid och OlsenP. .P. 1978 277.s.
73 Del1995/96:KU3O Granskningsbetänkandet, s.
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Före utlänningsnärrmdens tillkomst behandlade1992 rege-
också betydande antal utlänningsärenden 1989ringen ett

antalet utlännings- och medborgarskapsärenden 3714var
stycken.74 förekommer fortfarandeDet be-regeringenatt
slutar enskilda sådana ärenden, eftersom lnvandrarverketi
och Utlänningsnämnden kan överlåta ärendet till regering-

Det för uppmärksamma det norskaövrigtär värt att atten.
förslaget utlänningsnämnd högre gradiatt göraom avser
nämnden domstolsliknandetill eftersom dennaett organ,
formella möjlighet till politisk inblandning kommerinte att
finnas.
När ärende behandlas regeringssammanträde detiett är
dock helt klart för beslut och det heltär attsnarast se som en
formell hundra påFlera "beslut" fattasregistrering. en
mycket kort tid. Den reella beredningen skeri regeringen

vid dessa andra sammanhang de s.k.inte imöten, utan -
allmänna beredningarna och lunchberedningama. Enligt
Torbjörn undersökningLarssons det dock bara omkringvar
1 % regeringsärendena inklusive medpropositionerav me-
ra, diskuterades under allmän beredning. Vid lunch-som
beredningama, informellamycket tillställningar,ärsom
dras försärendena muntligt, protokoll vanligen ochinte

bland därförsällsynta allaomröstningar är annat att stats--
där.75råd sällan är

Det dessa procedurerär regeringen ansvariggörsom som
kollektiv, enskild lministerän är ansvarig.attsnarare en
Norge bereds för benådningsärenden också på dettaövrigt

och utlänningsärenden kunde tidigarei regeringen,sätt
överklagas den, praktiken förefaller skillnadentill I inte vara

Nådeärenden fråga rättstillämp-i viss meningär inteen om
eftersom aldrig har till nåd, vilket hind-ning, intagen rätt inteen
det framvuxitmed tiden har ganska klar för den-att praxisrar en

avgöranden.typna av
74 SOU Utlänningsnämnd.1990:79, Betänkande asylpröv-av

ningskommittén.
Antalet ärenden fortsatte under de följande Närstiga åren.att

utlänningsnämnden inrättades den1992 överklagade6385övertog
avvisningsärenden från Kulturdepartementet. 1992/ 93zKU30
Granskningsbetänkandet, 97.s.

75 Larsson T. 1986 230-237.s.
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stor.76 rättssäkerhetsperspektiv detUtifrånsärskilt ärett en
artskillnad mellan beslutgrad- tasän som avensnarare

enskildkollektiv och dem tasregeringen som av ensom
för-fattar beslutAnledningen till iregeringenminister. att

199577 fall demångavaltningsärenden ca 8000 justi attär
överlåtakunnatså politiskt kontroversiella inteattär man

dispenser förkan gälladem åt andra Det t.ex. vape-organ.
asylärenden.och vissanexport

olikaskillnader mellan deSammanfattningsvis tydligaviser
förvaltningsären-främst då belastningensektorerna, att av

andradeså mycketden iijustitieministeriet änstörreär
likheterdepartementen. Samtidigt inomstora enser man

behandlingenmedsektor mellan länderna, exempletisom
fårintryckbenådnings- och asylärenden Det manovan.av

förefallermellan ländernaskillnaderna närmastär att vara
sektormellan respektivemindre skillnaderna inom ettän

land.
med många allmännaillustrerar centralt problemDetta ett

juristdo-offentlig förvaltning. gamlabeskrivningar Denav
gradhar förändrats ganska högminerade byråkratin i ge-

ochmånga verksamheter tillkommit attatt genomnyanom
fortfar-dess andemycket har decentraliserats, svävarmen

förvaltningspolitik. Beskriv-läroböckerande våra iöver
bedrivsverksamhetväldigt denliteningarna säger somom

skolrnyndighe-arbetsmarknads- ochde centralainom t.ex.
terna.

76 harSverigeMin ministerstyrevi iinte attpoäng är nu
beredningsprocessen borgarsnarare regeringsstyre, utan attän

ärendetyperför vad dessapraktiken åtminstonevi iatt avser --
sannoliktochhar det ungefär lika utsträckning Norgeii stor som

också Danmark.
7/ Granskningsbetänkandet, Del1995/ 96:KU30 1.s.
78 förvaltningenserkännerovanligtDet inte attär att or-man

hindrarsektorer, dettastarkt olikaganisation varierar inom men
förvalt-skalloftast gå igenominte näratt straxman senare man

juristdomineradeden gamlauppbyggnadningens presenterar
undantagärendebehandlande förvaltningens Ettorganisation. är

väljeroch IbsenGrønnegárd Christensen M. 1991. Den iatt ett
antalkapitel förvaltningen organiseradhur inom ettärpresentera

olika sektorsomráden. också Rothstein B 1991.Se
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På arbetsmarknadsområdet samband mediär, sagtssom
skandinaviska län-fallstudierna, likheterna mellan destora

ifråga före-derna. "stora" skillnadenDen ministerstyreom
utbildningsområdet exempel ärendenfaller finnas på där till

skolor hanterasangående godkännande Sverigeprivata iav
Danmark hand-Skolverket, medan de såväl Norgeiav som

detta.has departementet. Jag återkommer tillstraxav
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Del 4

Slutsats: Ministerstyre

I detta det dags explicit behandla fråganavsnitt är attnu om
huruvida enskildaiministern ministerstyrestyr genom
förvaltningsärenden. Inledningsvis resonerades kort kring
hur detta sådana fall kunde gå till: li ministernattgenom
själv bestämmer, 2 han eller hon själv bestämmerattgenom
särskilt viktiga ärenden och 3 ämbetsmänneni attgenom

de det med ståndpunkterpolitiskaministernsnär göragerar
åtanke. kommer gå möjligheterJag dessai igenom iattnu

och ordning.tur

inblandning förvaltningsärendenMinisterns i

första möjligheten föranleder fråganDen hur Vanligt detvar
del respektive ämbetsmän-ministernär att tar omprövarav

förslag till beslut. skall detDet omedelbart sägas attnens
saknas statistik detta, varför sifferuppgifteralla nedanöver

uppskattningar och det således föreligger betydandeär en
osäkerhet. Men lägre andel ärenden enligt intervju-som

desto stöd för hypo-ministern,omprövas större minerna av
tes.
Ett problem här inblandning förvalt-är ministerns iatt
ningsärenden till del mycket avhängig den enskildeären av

personlighet, och arbetskapacitet. Hurministerns intressen
det och hur det kan således nödvändigtvisär är intevara
detsamma. Men bland de finns åt-ministrar jag intervjuat

många källor bådeenligt ville och hademinstone en som
förmågan del förhållandevis många ärenden. harViatt ta av
dock såsom överordnadministernssett att rätt omprövaatt
underliggande harbeslut blivit alltmer urholkadinstansers
på det formella planet. Bakgrunden har hög gradi Varit en
vilja avlasta ochministernatt ministeriet.
Ministrar har, f.d.den danske social- och finansminis-som

Palle Simonsen har formulerat kolossaltdet, "et tids-tern
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.79 65II dansk arbetarproblem En genomsnittiminister ca
för rollendessa används 25veckan. Av timmartimmar i ca

åttidenförvaltningschef, medan den övriga ägnas re-som
kontakter med Folketinget,geringsarbete, partiet, intresse-

offentligheten liknandeEnligtochorganisationerna en
norskt statsrådanvändernorsk undersökning störreett en
departementschef 64%,för rollarbetstiddel sinsin somav

påupplagdpå undersökningendetta beror ärattmen om
med statssekreterarepå ordningenellersätt attett annat

oklartarbete Dettid från "utåtriktat"frigör viss är cent-
ledauppgifterhar många andrarala minister än attär att en

uppgifterna slukar be-arbete och dedepartementets att en
tid.tydande del ministernsav

påskapar starkt tryckTidsproblemet priori-ministern attett
viktigt och välja bort annat. Mi-vad dennetera varaanser

heller uttryckvanligen intemina intervjuernistrama iger
förvaltningsärenden,behandlaför någon vilja utanstörre att

beslut tilldelegera dessadet rationelltatt är att un-menar
föranledermyndigheter. Detderlydande ämbetsmän och

förvän-utsträckningtoppämbetsmänockså danska iatt stor
omfattningmöjliga prioriterarisig ministern störstaattta

förvaltningsärenden. danskEnligtbort detaljer och un-en
av tjugo,dersökning det bara två ministrar ut-är som

79 P. 1988, 10.Simonsen s.
80 Jfr ledelsesforhold centraladminist-Vahr Politiske i1991 159.s.

ungefärundersökning fåtttidigarerationen. 1979 i sammasom en
resultat.

och tids-avseende total arbetstid 50-87Variationen timmarär
förvaltningschef varierade från tillanvändningen 35 62%.casom

författarenjfr finnerLiksom den tidigare undersökningen ovan
rimliga förklaringar till variationen ministrarnasinga änannat

uppfattningpersonliga ministerrollen.om
81 Eriksen 1988.S.
82 ärendendet önskan behålla dessaEller inomär attom nu en

fall dettamaktsfär. vilket helst 14Isin nämns avsomegen
dedepartementschefer minister-sekreteraretoppämbetsmän och

tidspriori-för hjälpa medhar övrigt ministernansvaret attsenare
uttaladeteringen Vahrsde "knappt 40", intervjuer sigiav som

hur de "den gode ministern".ság páom



SOU 1997:54 43

tryckligen tillkännager förvaltningsärenden har högatt en
prioritet.33

detta riktig redogörelse för vad verk-Om ministrarnaär en
förståsligen såväl derasgör vi inte, närmastevet men om

medarbetare förvaltningsärendende själva börattsom anser
lågt finns det försökeranledningprioriteras att tro att man

undvika behandlingen dessainvolverasministern iatt av
ärenden den utsträckning det möjligt.i är

alla fall Eriksens undersök-Denna slutsats i intemotsägs av
den framgår två norska statsråd av 23 blivitAvning. att
överraskade hur mycket tid och arbetenegativt över som

lades ned på förvaltningsärenden och hur lite blev översom
för politik. statsråd den politiska ledningensTre attanser
arbetsbörda särskilt förvaltningsärenden böravseende- -
reduceras.
Eller det uttrycktes administrativ departe-som av en
mentschef i mina intervjuer:en av

Både och deras ämbetsmän harministrarna närmaste
ofta upplevt det problem såministernett att ärsom
pressad konkreta ärenden därför harochmångaav

valt rättssäkerhetshänsyn och arbetsmässigaman av-
hänsyn delegera det. Och fungerardettaatt i stort-

mycket väl jämförelse med för baraI årsett tjugo se-
dan det väldigt få ärendenär minis-avgörssom av

och kan överklagas till ministern.tern

En förhållandevis högminister prioriteringsom angav en av
förvaltningsärenden föreden detta danske utbildnings-är

Bertel Haarder. erfarenheterHansministern är intres-extra
eftersom de något praktiskasanta säger ministerstyretsom

möjligheter och begränsningar.
Haarders aktivitet yttrade tydligast han uppmanadesig i att
missnöjda medborgare överklaga beslut lärlings-att attom
platser underkänts på grund arbetsgivaren inteattav var
ansluten till den danska. omprövade också oftaHan det
tidigare beslutet. I-laarder personligen del tilltog av exem-
pel de överklaganden angående den långtgående special-
undervisningen idag den enda folkskoleären-är typsom av

83 Vahr 1991 203s.
84 Eriksen 1988 132, 102.s.
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vidare oftabehandlas Han begärdeden ministeriet.som av
på ministerbreven, han sedan relativtsvarsutkastin som

flertaletofta arbetade dock främst språkligt. Det storaom
enskildaföranledde dock detbrev ingen omprövning av

många ärenden saknade han möjlighetbeslutet. l att agera,
starka restrik-eftersom lika behandlingprincipen satteom

Vad avteck-för möjligheten beslut.tioner omprövaatt som
alla för-således delsig inte ministerär tog avnar en som

utvalda områdenvaltningsärenden Påi ministeriet. vissa
fallet med lärlingsplatserna.kunde han dock iagera, som

ärendenbehandlas först frågan vilkaföljandel avsnitt om
ochbehandling hos den politiska ledningentilltassom upp

beslutvilka möjligheter ledningen harsedan iatt genom
förvaltningsärenden bestämmaenskilda ministeriets praxis.

Vilka ärenden

vilka ärenden skall tillkan väljaOm ministern tas uppsom
beslut dessa förändrabehandling och praxis ii en-genom

med politiska preferenser kanlighet ministerstyret in-sina
sågviktigt styrmedel, detnebära viattett trots som ovan- -

för deärenden. Kännetecknandebegränsat antaliutövas ett
politiska ledningärenden behandlas departementetssom av

grund och/ eller påde sakligantingenär att tas avupp
fallgrund massmedia uppmärksammar dem. l vissaattav

det tidigare formell grund,sigrör sagts mestsom om en
ärendeneftersom ledningens behandling dessa iavmen

formellpraktiken reell utelämnar jagär just än isnarare
fortsättningen dessa.

saklig grundNär ärenden har hamnat hos ministern öpp-av
agerande framti-möjligheter förvaltningens iatt styranas

den prejudicerande beslut. Möjligheterna att styragenom
dockbeslut enskilda förvaltningsärenden varier-i ärgenom

två fallande. Extrempunkterna kan illustreras inom ut-av
TVlND-skoloma35bildningssektorn: Danmark och deni

muslimska privatskolan Norge.i

85 flesta resande folkhögskolor.TVIND-skolorna s.k. EnDe är
varefterdel utbildningstiden tillbringar studenterna Danmarkiav

Afrikade till för delta biståndspro-TVINDSnågotiattreser av
jekt. Skolorna har fått mycket kritik för kvaliten undervisning-på
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norske utbild-denfallet förefaller detI det norska som om
hålla fastoch regeringen attningsministern genomsenare

fastöverklagandet har lagtvidutslagetvid det negativa en
etniskt ochandrameningsfullt förDet sig intepraxis. ter

godkännande.ansökautmejsladereligiöst att omgrupper
förSpelrummetprejudicerande betydelse.Beslutet har enen

eftersomockså osedvanligt"politisk" bedömning stortvar
deneller åtminstoneden första slag,ansökan i sitt varvar

grundskolagö harBeslutetmuslimskgälldeförsta som en
främst Kris-kritik delardock fått stark oppositionen,avav

läslagstiftning ochhävdar praxistelig Folkeparti, attsom
det-livsåskådningsskolorgodkännandet kristna inte gerav

likhet medgodkäntsskolan borde ha ispelrum,ta utan att
för beslu-Man kanandra sådana skolor. viss attoroana en

framtiden kommerden muslimska skolanavseende i atttet
skolorna.också för de kristnainnebära hotett

utbildningsministemdanska fallet har sigI det inte ansett
de bidragså kallade TVIND-skolomakunna frånta de som

formbeslutet70-taletbeviljats dem sedan iatt ta avgenom
formbeslutetförvaltningsbeslut. l stället har tagits iett av
från ochbidragetskolorfråntarlag, 32 namngivnaen som

undervis-visserligenmed I1997. propositionen attsägs

aktivi-andraför alltför mycket tidframför alltoch åtägnasatten
blommorvykort ochsäljerundervisning, elevernat.ex. attteter än

frånAfrikaresa. Avhoppareför indirekt betala organisatio-sinatt
deoch "sekt"vidare ofta ord "hjärntvätt"använder närsomnen

hävdatsverksamheten. har också TVINDbeskriver Det använtatt
andra saker undervisning. TVINDSstatsbidragen till helt än pro-

vanligbiståndfått kritik förjekt Afrika har vidare iintei att vara
bedriver ocksåhar dragit bidrag. TVINDoch SIDA in sinamening
begagnade klä-försäljningaffärsverksamhet, bl.a. UFF:singår av
Västindien ochvidare plantagerder TVIND"imperiet". ii äger

dollarmed miljonerhar uppgift bankkonto 50enligt på iett ca
Jfr 940102Islands.skatteparadiset DNCayman

86 och forsk-fallet fått både mediaUppmärksamheten isom
huruvida beslutetmedhar utsträckning inne-ning i att görastor

samfund de krist-andrabär diskriminering i äntrosutövareen av
delnämligenlivsáskádningsskolornakristnaDe storutgör enna.

konfessionellskola hargrundskolorna, ochde privata att enav
privatskolela-räknaskaraktär de fyra grunder iär uppsomen av

emellertidför skola skall Beslutetgodkännas. motiverasattgen en
upphov tillmed den muslimska skolan skulle segregation.att ge
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lagstiftningen harden gällandeenligt rätt attningsministem
för framti-betyderfatta beslut,administrativt stoppett som

därefter hävdasda bidrag. Men att:

skoleraf antallukningavgørelseEn så stortet erom
skolesystemdet danskeimidlertid usaedvanligså i og
finnes nød-raekevidde, detderfor af principielså at

fra Folketingetshertilvendigt sikre stillingtagenat en
administrativ løsningkommer,side. Hertil at mereen

løsnjng villovgivningsmaessigsandsynligt end re-en
.87/ /antalsultere i retssageret stort

förtydligatocksålagstiftningen harförändradeI den man
godkännan-gjordaåterta tidigareharministern rätt attatt

harsärlagenuttryckligenden ministerni attatt angegenom
skøn""efterskoladenna ministerens intevissrätt om en

krav.uppfyllermed tillräcklig säkerhet vissaen
aktuali-uppenbart harräknas fyra kriterierI lagen somupp
ingårskolanden enskildaTVIND-skoloma: 1 iattserats av

innebära denriskerargemenskap att styrsatt avsomen
förmedel användsutomstående, skolans2 annat änatt

och bero-skolans rektor lärareverksamhet, 3skolans äratt
gemenskaper deutomståendeende sådana som somav

somskolans eleverunder punkt och 4räknas attettupp
ochutför insamlings-skolans verksamhet agita-delen av

prakti-stk. 6-7. lLovforslag 1995-95 §7tionsarbete. L 268
"kan" ändrasalltsåken ministernintepraxisatt avanses

Ocksåärende detta.förvaltningsbeslut i ettett somgenom
kriminalvårdensskärpaville permis-Justitieministerietnär

detformellt kunnatsionsregler hade ministern göra genom
valdefall, denneprejudicerandefatta beslut ii ettatt men

folketinget.fråganstället iatt ta upp
länder,hemma olikatvå fallen hör visserligenDe i mennu

orsak tillavgörandeuppfattning dettaenligt ingenmin är
det norskaSkillnaden ställetbesluten.de varierande iiär att

privatskola ansågsmuslimskfallet godkännandet av enom
angåendeStortingsmajoritetåtminstone praxisinteav en
betydelseavgörandekristna livsåskådningsskolor vara av

godkännas. Detmuslimska skolor skulleför huruvida är
skulledepartementetdock alldeles säkert vinnainte att

87 Lovforslag Folketinget 1995-96,L 268 s.nr.
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ärendet det domstol. Genom ärendetiprövas attom var
eller ansågs vara det första slag farms emellertid,i sitt en-
ligt uppfattning, för politisk be-ministeriets utrymme en
dömning. det danska fallet fanns däremot etableradI välen

ansågs avgörande restriktion för vadpraxis, som vara en
möjligt rationellt tillvägagångssätt. liggerDetettsom var

utanför kompetens hademin ministeriet ris-avgöraatt om
kerat förlora rättssak ärendet, det kan fallallai iatt en men

uteslutas. det också förRimligen eliminera dennainte är att
risk framtiden till expliciti ministerns omprövningrättsom
har den särlagstiftningenredovisats aktuellai antogssom

Folketinget våras.iav
Ministems fullmakt fatta beslutanvända sin irätt att att
enskilda förvaltningsärenden förefaller alltså ettvara an-
vändbart styrmedel vadi typer ären-nya avsom anses vara
den, medan etablerad starkaexisterande och praxis sätteren
restriktioner för möjligheter fattareella beslutministerns att

verkan.38med prejudicerande följer dåDärav att utrymmet
för förvaltningsbeslut litet denministern iatt styra ärgenom

någonärenden. I ärenden inte harmajoritetenstora av som
prejudicerande verkan dock handlingsfriheten förhållan-är
devis stor.
När massmedias lyfter förvaltningsärenden tillintresse upp
den politiska ledningen kan det helt sakligt ogrundat.vara

destoInte mindre kan sådana "skandaler" departements-ta
ledningens fulla fall undertid och uppmärksamhet, vissai
flera veckors tid. liggande och denAllt arbete blirannat po-
litiska ledningens förmåga framåtsiktande initiativatt ta
reduceras således. har således ibland högtMinisterstyret ett

ansvaret. fårMinistem och hanspris närmaste ägna mer-

88 skillnadEn mellan det danska fallet och det norska ärannan
det konkreta ärendet förra falletgällde skolor det och32att i en

enskild skola det andra. detta kan rimligen denMeni inte vara
avgörande skillnaden. Prejudicerande beslut har definitions-

betydelse för fler ärenden det konkreta ärende för vil-mässigt än
ket beslutet det vill det norska prejudikatet gällertas, säga att en

kategori skolor, nämligen sådana kan leda till ökadviss antassom
etnisk danska beslutet angåendeDet TVIND-segregation.
skolorna siktar däremot dessa skolor jfr föregående32just på just
fotnot och har således mindre prejudicerande intention.en
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för departementet,ambassadörtid åtsin attparten ageraav
leda det.åtän attsnarare

ministeriet" kanmassmedia "belägrarproblemEtt närannat
vidfelaktiga hänsynfår politikernadet pröv-att taattvara

Enligt Eriksensförvaltningsärenden.enskildaningen av
avhävdar såledesnorska undersökning topptjänstemäntre

politikernakan problemdet töjer19 attettspontant att vara
behand-för viddet finns täckningregelverket längre än

förvaltnmgsärenden. Fyralingen tjänstemän nämnerav
vidfästerpolitiska ledningenproblem den sigatt en-som

tryck.9° samladefter Enförvaltningsärendenskilda yttre
vanligenpolitikerna vidtolkning opinionsstormar,är att

uppmärksamheten påmassmedia riktatefter visstettatt
"populistiskt"förvaltningsärende, kan viljabeslut i ett agera
och debesvärandeden politisktför lösa situationen attatt

politiskt rationellt,därför ämbetsmännen att agerapressar
regelboken. stödfårtolkningenefter Den visstänsnarare

hävdarundersökningämbetsmän Vahrsflera danska iattav
förvaltningsärenden efter-aktiv delmånga iministrar taratt

profilering.för politiskgoda möjligheterdet skaparsom

Antecipation

Även faktisktministern/ovanligtdet ministerietär attom
enskildamyndigheters arbete medunderliggandeingriper i

möjlighetenpotentielladock möjligt denärenden detär att
myndighe-påverkar underlydandedettarätten göraatt

hänsyn tillters/ tankesätt. Om de ministernstjänstemäns tar
för-fattar beslutpreferenser dekända eller fömodade inär

mycket effektiv,valtningsärenden blir attstyrningen trots
förekommer.direkt styrningingen

danskanågot blandade. tvåResultaten här I mina in-är av
de, de harmed hävdas göratervjuer tjänstemän när attatt
handlabedömningar, försökerskönsmässiga i ministerns

89 fannsde nämnde dettaDet spontantär värt att notera att
uppfat-tyder detförtryckt alternativ enkäten, vilket påi attsom

problem dessatas ett stortsom av personer.
90 Eriksen 1988 116-18.s. s.
91fr Largreid och OlsenP. LP. 1978 156s.
92Vahr 1991 121s.
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sidan regelverket. Men dealltså hänsyn vidanda och tar av
förstås skerockså med påpeka detta inomattär attnoga

tillfall överklagasBesluten kanlagens i vissa enramar.
gåfinns alltid möjlighetenbesvärsnämnd och Vidare att

Betydelsen dentill allmän domstol. antecipation somav
exempeluppskatta. Några konkretasvåruppgivits är att
för enskildahaft betydelsekunnat få på dettahar jag inte att

ärenden.beslut eller typer av
påochnorskaSamtliga tjänstemännenintervjupersoner

förnekat sådana hänsynhardanska Justitieministeriet att
förarbetengår och dessämbetsmän till lagenDessa närtas.

råder till statsrådensvid regeltillämpningenoklarhet inte-
överord-hänsyn tilluttalanden. De hellerpolitiska ingatar

försakkunskap talarståndpunkt derasnads kända när egen
förvaltningsärende.beslut ivisst ettett

detta,någon dansk undersökningharJag inte sett menom
iaktta-maktutredningen gjorde fleraden norska intressanta

åldersstigna. Detför hunnit bli någotgelser, och sigisom
beslutsför-skickaskulle regelflertalet tjänstemän i ettstora

motståndde förväntaruppåt hierarkinslag sigi trots att
skulledet, 29%från överordnade. 3% skulle intesina göra

omständigheter. Normenvid specielladet baragöra om
bland deoavhängighet starkprofessionell auktoritet och är

tjänstemännen. huvudsakligenBland demnorska som
förvaltningärendenmed handläggning enskildaarbetar av

93 bedömningarbygger dockkonkreta avgöranden påMånga
ochhuruvida uppfyller villkor, prövningnågon vissa avenav

kanskekandetta kan eller mindre restriktiv. Här manvara mer
ståndpunkt finnstänka allmänna tjänsteman-isig ministernsatt

bakhuvud.nens
94 påpekaLaegreid och OlsenP. 1978 145. Det.P. värt attärs.

hög gradundersökning byråkrater sigi ägnaratt somen senare av
till politiska signaler.skönsutövning utsträckning lyssnaråt i stor

"mycket viktiga",dessa dessaAv 73%tjänstemän ärattanger
professionellavilket faktiskt högre andelen attär än som anger

del kan58%. Tillöverväganden mycket viktiga någonär
huvud-undersökningarna,bägge"samma" ingåtjänstemän i men
främstvid lagtillämpningändå norskaresultatet tjänstemänär att

de har andratillämpar juridiska kriterier, medan tjänstemän som
fästerbedömningaruppgifter förutsätter skönsmässigasom mer

politiska Christensenvikt vid statsrådens T. 1991intentioner.stor
307.s.



SOU 1997:5450

överhuvudtaget uppfattar 65% deras arbete haratt stora
likheter domares. Skillnaden politik ochmed mellanen

framhävs.95administration fårResultatet stöd Erik-visst i
studie. Statsråden den studiensigi intesens nyare anser

alltför sällan få råd professionellt sunda,sett ärsom men
politiskt oanvändbara. särskilt vanligtDetta ianses vara
gamla, traditionstyngda avdelningar befolkade juristerav

huvudsak sysselsatta med beredningen förvalt-i ärsom av
ningsärendengö Jfr sågockså med flera topptjänstemänatt
problem på regelverket.med politikerna töjeratt

osannolikt dessa tecken på nationellDet inte variationär att
fångar verklig skillnad. förekommer ganska oftaDet ien
danska förvaltningsböcker omdömennormativa attom

bör "politiska" hänsyn, medan aldrigtjänstemän jagta sett
norska.detta förekomma begränsadeMen enligti mina

råder sådana fall också mellan danskadata i viss variationen
eftersom ämbetsmännen på såJustitieministerietministerier,

kategoriskt avvisade sådant agerande. på kon-allt Bristen
från ocksåkreta exempel detövriga tjänstemän samt att-

ibland fanns Varierande stånd-dessa departementinom
punkter dock denna tolkning skall dras alltförintegör att-

ocksålångt. De anteciperande tjänstemännen sagtvar som
med de höll lagenssigpoängtera inomatt attnoga ramar

och de endast "politiska" hänsyn praxisatt tog när var
oklar.
Resultaten angående huruvida hänsyn tilltjänstemännen tar

kända uppfattning de ärendeministerns när avgör ett är
visserligen alldeles entydiga. förMeninte viäven om ar-

skull bestämmer för de tvek-litegumentationens att taoss
data tyder på för riktiga, så kvar-antecipationsamma som

står sådant följeragerande automatik medinteatt ettper
tyder påInget norskaministerstyre. tjänstemänatt agerar

på detta De svenska ämbetsverkens tradition skullesätt.

95 Laegreid och Olsen,P. .P. 1978, 115, 139, 267, 271s.
lägga märke till likheterDet 75%är värt juristeratt att storaser

mellan roll och domarrollen.sin statstjänstemansom
96 Eriksen S. 1988 105.s.
97 NielsenSe Boken förefaller användas/haP. 1987.t.ex. an-

lärobok förvaltningshögskolan, ocksåpåvänts givit utsom som
den.
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därför med sannolikhet leda svenskatill tjänstemänstor att
vid myndighetsutövning skulle hänsyn tillinte ta stats-
rådens kända eller förmodade ståndpunkt någoni större
utsträckning.

har "bevisats" fallstudiemas resultatHypotesen inte av
de ändå stöd åt den. framför alltMenvisstovan, men ger

finns tyder på den strikt hierarkiska förvalt-inget attsom
ningsrättsliga doktrinen har någon motsvarighet verklig-i
heten. På förefallerdet hela skillnaderna mellan hurtaget ett

med självständiga och medämbetsverksystem ett system
fungerar praktiken ganska små. Menministerstyre i att vara

vad "stor" skillnad och vad "liten"är är ärsom en som en
kvantifieraDet har heller möjligtinte givet. inte varit att

detta.
följandeJag har valt försöka hantera detta på sätt:att

självständi-Hela problemställningen ellerministerstyreom
ämbetsverk sade inledningsvisjag iär, uppsatsen,ga som

förvaltningenuttryck för två ibland motstridiga kravett som
politiska led-ställs inför. Dels skall den lojal sinmotvara
den verk-den folkstyrda förvaltningen, dels skall i sinning
ifrågasättassamhet så rättssäkerheten aldrig kanattagera

den förvaltningen.lagstyrda
har således vilken betydelseJag undersökt ministernsovan

har förenskilda förvaltningsärenden minis-rätt ingripa iatt
förmåga förvaltningen. Resultatet dettaterns attatt styra var

endast den muslimskaundantagsvis läs: i"nya" fall, som
allmänhetprivatskolan användbart styrmedel. I in-ettvar

nebar kraftig hand-inskränkningpraxis ministernsen av
lingsfrihet jfr dock hävdasockså TVIND-fallet. kanDet att

sådana fall hotovanliga de allvarligtäven är är ett motom
rättssäkerheten flera deabsolut värde. Menär iettsom av
känsligaste dansk eller norskärenden därtyperna av en

involverad, benâdningsärenden,asyl- ochminister är t.ex.
fattas Sverige beslut självständigai regeringen inte avav -
ämbetsverk. Också alltsåSverige behandlar politikeri
många känsliga förvaltningsärenden och andra hänsyn än
rättsliga Dessa ärenden får således långt ifrån någontas.
domstolsliknande behandling.
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norskdansk ellerministerstyrelsemellan artSkillnaden av
myndig-självständighet vidämbetsverkensde svenskaoch
fråganganska litensåledes sig vihetsutövning är urservare

rättssäkerhetssynpunkt.styrningssynpunkt eller ur
denågontingmindre det ligger 1Likheten blir inte an-om
medåterkommerSverigeklagelser iministerstyre somom

mellanrum.jämna



53SOU 1997:54

Del 5

Ministeransvar

Ansvarsutkrävande

politisktbåde Danmark och Norge delsMinistern iär an-
Ofta häv-för handlingar, dels rättsligt ansvarig.svarig sina

för allt skerdas det denne i ministeriet.ansvarigäratt som
för"redogörariktigt, skyldigDetta delvis ministern är attär

harhandlande" Enparlamentet. ministerministeriets i en
ocksåplikt på frågor administration,sinatt omomsvara
personligenfrågorna berör förhållanden ministern intesom

kännedomhar hafthar haft något med elleratt göra om.ens
utkrävasNågot vad det kanMen detta sak. ärär annaten

parlamentariskaför, deträttsligt och hurett an-ansvar
fungerar praktiken.svarsutkrävandet i

harårenskandalärendena de 15Genom de många senaste
politiskapå den danskadessa frågor högtvarit agen-uppe
Danmark hargått högadan. Medan debattens vågor har i

stiltje Norge. Detdet, så har kunnat finna, ivaritvitt jag
påaktualiseratsharnorska ministeransvarets integränser

således någotDanmark och praxis ärsätt isamma som
avgått påstatsrådoklar. sedan har norsktInte 1963 ett

därför,Nedan kommergrund rnisstroendevotum. jagettav
erfarenheter-danskauteslutande, diskutera denärmast att
påBeskrivningen anspråk originali-helstgör ingana. som

Christensensbygger helt på PeterJenstet, utan nästan ar-
ämnet.tiklar i

Christensen florerande föreställ-polerniserar starkt mot en
Danmark parlamentarisk guldålder,tidigarening i om en

"hvor det politiske effektivt, raskministreansvar var og

98 Christensen trycks hansoch dagarna.P. 1995 1996. I av-
handling angáende kommermiiristeransvar att utges avsom

København börjanDJøF 1997.i i av
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når deraf fra deresvaek blev fjemet Folketinget poster,
op...".99 Sedan parlamenta-dukkede tvivlsomme sager

infördes Danmark har Folketinget1901 interismen i genom
någon enskildmisstroendevotum enda ministertvingat att

statsråd "frivilligt" avgåttavgångar,avgå. Anteciperade när
svårare räkna,och föregått parlamentets agerande, är att

Christensen.heller de har vanliga enligtvaritintemen
och så småningomHansensJustitieminister Ninn statsmi-

TamilaffärenpåSchlüters avgångar kölvattneti ärnister
på sådanspektakulära exempeldock synnerligen anteci-- -

avgång. borgerlig skatte- och ekonomiministersperad En
Christensenavgång Men1992 i övrigt attär ett annat. anser

hade kunnat samlasdet tveksamt Folketingetär om-om
kring misstroendevotum. Vanligare ministemär attett av-

kommitgår på grund den belastning han eller hon attav
regeringenÃOOJfr Hedborg ochför Sahlin, Rainer,utgöra

möjligen Wickbom.
Uppfattningen parlamentariska ansvarsutkrä-detattom

ochfungerar medvandet Väl ministerstyrning mi-i system
också De dans-förefaller vanlig Sverige.inisteransvar vara

uppfatt-erfarenheterna alltså stöd för dennaka ingetger
erfarenheterna, ef-de norskaDet knappast hellerning. gör

avgå på grundnorskingen minister tvingatstersom av
då hela Gerhard-misstroendevotum sedan 1963 regeringen

bedöma hur vanligt detavgick. kan dockJag varitintesen
grund destatsråd avgått pånorska anteciperatatt ettatt av

misstroendevotum Stortinget.i
höstas påRød avgångPlaneringsminister Terje Larsens inu

år gammal optionsaffär dockgrund itio är ännu enav en
belastarraden avgångar på grund ministernatt rege-av av

därefter den norskaGrete Faremo lämnaderingen. strax
på grund hon tidigare roll justitie-regeringen i sin somav

hade det formella för Säkerhetspolisenminister ansvaret -
föranletts säker-och därmed också för den skandal avsom

försök för-hetspolisens granska granskare. Faremosinaatt
nekar kännedom agerande,all säkerhetspolisens menom

avskedÃmhar alltså ändå valt begära Huruvida honatt

99 Christensen 1995 452..P. s.
10° Christensen .P. 1995 452.s.
101 Nyheter 17/12 s.8.Dagens 1996

;mg
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kunnat fällas misstroendevotum eller står inteettgenom
klart för det helt omöjligt. Då hade detmig, inteär ut-men
talande norski mina intervjuer attsom gavs en av om en

sådana fall avgår helhet empiriskt.regering i i sin testats
Men så långt lät det alltså gå.inteman
Hittills har vår diskussion handlat ministeravgångar iom
allmänhet, de danska erfarenheterna bjuder på intres-men

fall kontokort och Toblerone, eller för den delensantare än
EU-kommissionärers avgångar på grund "et rige-nogetav

Paris".1°2ligt forbrug af offentlige midler under ophold iet
Under perioden har1980-93 vid tillfällen juridiskasexton
undersökningskommissioner1°3 tillsatts för utreda olikaatt
affärer, direkt berör förhållandentretton inom cent-varav
raladministrationen. Mycket talar för dessa undersök-att
ningskommissioner hög hargrad tillsatts för lösa poli-i att
tiska problem.
I kan dock Folketinget misstroendevotumprincip genom

någon helstavsätta minister motivering,utan ien som men
har det rättsliga också kommit få be-praxis ansvaret att en

tydelse för det politiska ansvarsutkrävandet. Orsaken är
förmodligen politiska beslut bara förutsätteratt inte en ma-

det också skall kunna för dem.joritet, utan att argumenteras
De juridiska objektiva till karaktär ochsinär ärnormerna
därför användbara den debat-politiskaiargumentsom
ten.1°4 Det därför viktigt det rättsligaär ministeransvaretatt

absolut.inte är
Ministern juridiskt för ämbetsmäns hand-är ansvarig sina
lingar han eller hon har känt till åtgärd skullevissattom en
vidtas och försökt hindra den. Ministem ocksåinte att är

ämbetsman har utfört nödvändigansvarig ellerom en en

Skandalen föranledde Faremos säkerhets-avgång attsom var
polisen sökt uppgifter arkivStasis angáende ledamot Lund-i ien
kommissionen. kalladeDen Lundkommissionen arbetade medså

granska säkerhetspolisens olagliga verksamhet, vilken bl.a.att
handlat den arbete med Arbeiderpartietiatt näraom samma- -

åsiktsregistrering. Säkerhetspolisensåt agerandeägnat sig ses
därför försök ned Lundkommissionen.ett att svärtasom

102Christensen 1.13.1995 452.s.
103 benämndaMer kommissionsdomstolar, undersök-precist

eller domarundersökningar.ningsrätter
104Christensen LP 1995 455.s.
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beslut fattatgenomförahandling för mi-naturlig ettatt av
ocksåkan ansvarigSlutligen ministern görasnistem. om

handlingfrämja olagligbidragit tilldenne har att genomen
fast-kontrollera ellerutsträckningrimligunderlåtenhet iatt

myndig-ämbetsmännensförställa instruktioner
vidare straffrättsligt ansvarigMinisternhetsutövning. är om

åsidosätteroaktsamhetmedvetet ellerhan elelr hon grovav
vilseledandeellerfelaktigaeller Folketingetpliktersina ger

uppgifter.1°5uppgifter förtigereller
praktikenifall stöderTvå faktiska ministeransvarettesen att

visadeStavadfalletså kallade mi-absolut. Det attinte är om
såämbetsmänvilseleddblivitbevisligen har sinanistern av

tjänstemännenwé såDentillövergår det rättsliga ansvaret
trafikministrarfemPostskandalen visade intekallade att an-

eftersom demissförhållanden,försågs vissaansvarigavara
förför kort tidministertaburettenpåansågs ha attsuttit

åtgärda dem.ochmissförhållandenauppmärksammakunna
år.1°711/2-2undantag varderamedDe ettsatt ca--

tillfall hänsynDanmark åtminstoneSåledes i vissaitas en
begränsade möjligheterfaktiskt sittatt styraministers an-

Dessautkrävandetsvarsområde vid ministeransvar. ex-av
"omfrågaförvaltningsforskaredanskempel har fått atten

ministeransvarlig-tide heltså ikke pådet opgive etatvar
fiktionpågrunden bygger mi-hedsprincip, der ati en om,

ekspeditioner".1°8 slut-Christensensklarer alleselvnistern
bordegradhögrepolitiskastället det iansvaretiär attsats

alltsåobjektivt minis-utkrävas oavsettett omansvar,som
befrämjatoaktsamhettill ellerhar känttern engenomens

handling.1°9 förhoppningfrommaDetfelaktig är samma
Sverige.införaibland anförs för iministerstyreattsom

till Gre-återkommafinns anledningsammanhangI detta att
svenskSomden norskaavgångFaremos regeringen.te ur

effekternaundra vilkalåta bliiakttagare kan jag inte att av

105 1963/64,FolketingstidendeansvarlighedLov ministresom
225.C. sp.

106 fallhanberoendefick och förStavad på iavgå etti sig att
Folketinget.felaktiga upplysningarmedvetet lämnat i

107Christensen .P. 1995.
103 Knudsen T. 1995 271.s.
109Christensen .P. 1995 462.s.

i
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denna avgång blir. Kommer någonsin Faremos faktiska roll i
skandalen klaras eller kommer mednöja sigatt ut attman
hon formella det fallet, riske-ansvar Omtagit sitt ärsenare

då ha offrat "oskyldig"inte antingen ministerattrar man en
låtiteller ha "skyldig" slippa undan medministeratt atten

formella erkänna och kan-sitt sittta utan attansvar, men -
ske faktiskaeventuella Jag alltsåansvarregeringens ser-
sammanfattningsvis risk detministeransvaret näratten
utkrävs på det det tänkt snabbt ochministernsätt är att-
med "enkelt snitt" avlägsnas skyddar deregeringenett ur -

utkrävande det faktiskaansvariga mot ansvaret.av
utkräva svårt. har enklaAtt Detär varit min itesansvar

ovanstående from, grundlös, för-Detavsnitt. är en men
hoppning detta kan lätt formella regler.att göras genom
Varken eller med självständigaministeransvaret ett system
ämbetsverk idealiskt. medSystem ministeransvarär ger en

för sådant denne känner till ellerminister inteansvar ens
rimligen kunnat påverka. självständigal med äm-system
betsverk, saknar statsråd formellt hanett trots attansvar
eller hon eventuellt informella kontakter faktisktgenom- -
har påverkat ärendes hantering. denMen intressantaett
jämförelsen mellan olika realia, hurär systems ansvaret
utkrävs praktiken, mellan realia ochi inte ett ettsystems

formalia, vilket ofta förefaller falletannat systems närvara
det debatten hävdas bör införa Sve-i vi ministeransvar iatt
rige.

erfarenheternaDe praktiska från Danmark stöder påstå-inte
endet löser problemet med utkrävaministeransvaretatt att

Vidare avgår heller parlamentarismensinte iansvar. mo-
strömÅwderland Storbritannien strid Frå-ministrar i en- -

sedan den beskrivningär inte givitsgan om ovan avsom
reella möjligheter myndighetsutöv-ministerns att styra

bör ha följder för ansvarsfrågan. makt ochningen Bör inte
åtföljas Och medför detta så fall frånvarointe i attansvar

11° Woodhouse JfrD 1994. Larsson T. 1996 323.s.
märkligt hur föreställningenDet brittiskaär mi-att t.ex.om

pick och pack och lämnar kabinettetnistrar sitttar misstagnär
begåtts frodatshar svensk debatt. Majoritetsvalsystem deti som
brittiska brukar upphov till varförmajoritetsregeringar miss-ge
troendeomröstningar sällan har möjlighet tvinga ministeratt en

avgá.att
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Detfrånvaro ansvarmedföramakt/ påverkan bör avav
undervisningskommis-de danskaocksåförefaller som om

på detoftaidag sättet.sionerna resonerar
diskussion,på Christensensbyggthög gradharJag iovan

medMedan hanomvända. vis-denkonklusionmin ärmen
ochobjektivtbörhävdar görasansvaretreservationer attsa

någ-begåttfaktiskt haralltså utkrävas ministernoavsett om
ellerdenneocheller visstefelaktigheter inte oavsett omra

hävdarfelaktighetema jagmedvetenborde ha varit om -
centrala ochdetsubjektivadetta attärtvärtom att ansvar

fel.gårnågotmåste utredasdet faktiska näransvaret

Legitimitet

sammanhangolikaharundersökning stöttUnder ijagmin
för förvaltningenförtroendebefolkningens ärpå atttesen
eftersommed näransvaretministerstyre,istörre ett system

jämförbara"ansikte". Datafel då harnågot går ärett som
attitydundersökningareuropeiskadeländer finnsmellan i

Surveys.ValuesEuropeanoch 1990genomfördes 1981som
ovannämnda tesdessa dataStöder

frågan hurpåsida baseraspå följandetabellenData i om
nämndaför dehar institu-förtroende intervjupersonenstort
procentande-värdenade tabellenoch ärangivnaitionerna

lot.1deal eller quitesvarade alen great asom

111 ochmuchfanns:svarsalternativ notYtterligare två very
NorgeIsland 1990 ochmellan 1221675all. N varieraratnone

undersökningstillfällena.vid de olika1990
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Tabell Befolkningens någraförtroende för1 politiska institutio-

ner

Förvaltningen Rättsväsendet Parlamentet

Danmark
1981 8047 -
1990 51 79 42
Norge
1982 58 84 78
1990 44 75 59
Island
1984 69 5648
1990 67 5346
Sverige
1981 73 4746
1990 56 4744
Finland
1981 53 84 65

Källa: Listhaug Ola och Wiberg, "ConfidenceMatti Politicalin
and Private Institutions". KlingemanI ochHans-Dieter Dieter
Fuchs red., Citizens Oxford, Oxfordand the State. 1995, Universi-

Press, tabellen304. I bara urval undersök-etts. ovan anges av
länder ochningens institutioner.

Data insamlade 14 länder,är har Valti jag närmareattmen
studera hur förtroendet för några politiskaär institutioner i
Norden, eftersom dessa länder tidigare på mångasagtssom

påminner varandra.sätt Jag återkommer nedan kort tillom
länder.övriga

I första hand det förstås aktuellt på de värdenär att se som
direkt förtroendet för förvaltningen. Skillnadernaavser
mellan länderna särskilt eftersominte särskiltär intestora,

bör ha åtankevi deni statistiska felmarginalen föratt parvi-
jämförelser procentenhetercirka i2ärsa

Värdena mellan 58% Norgevarierar 1982 till 44% Sverige
och Norge 1990. Denna skillnad kan dock knappast tilltas

112 Vid jämförelse mellan land och landA skillna-B måsteen
den mellan värdena tabellen föri tvåstörre än procent viattvara
med sannolikhet95% skall kunna dra slutsatsen förtroendetatt
hos det landets befolkning förtroendet det andra.är större än iena
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skillnad mellansystematiskföreliggerför detintäkt att en
såledeseftersom Norgeskilda förvaltningssystemen,de

Förvaltningssystemetbotten.såväl ärfinns ii topp som
följerVidaremättillfällena.vid bäggeNorgedet isamma

ämbetsverk med 53%självständigamedFinland 1981 --
värde.högstanästsom

särskilt höghellervärdenaGenomsnittligt skiljer isig inte
för de49%förvaltningssystemen: mi-utsträckning mellan

med självstän-föroch 47%nisterstyrda systemensystemen
ämbetsverk mättillfälle före-eftersom baraOchdiga ett

Sverige,förtroendetför Finland, där ärligger iär större än
förifrån osannoliktlångt genomsnittetdet vidare syste-att

hade högreämbetsverksjälvständigamed varit ommen
1990.också Finland hadeundersökningen upprepatsi

för för-förtroendetdet hypotesenVidare talar attemot om
samtligaministerstyrdastarkarevaltningen system attiär

förförtroendepåvisarsamtliga länder störrei ettmätningar
förtroendetvilldetför parlamentet, säga attänrättssystemet

domstolsliknandeför organisationförefaller större envara
därförkanpolitisk Dettaför tvärtomorganisation.än sesen

domstolsliknande självstän-på deindicium attett mersom
förtroendehaämbetsverken borde mi-diga änett större en

förvaltninglnisterstyrd
sådana härhävdarnågrafinns visserligenNu att un-som

nonsens",5 finnsoch"numerologisktdersökningar visstär
Fråganförsiktighet slutsatser dras.tillanledning ärviss när

någon systematiskpå det föreliggerdata tyder varia-attom
de det.ellermellan förvaltningssystem, inte görtion om

113 förvaltningssystem.mättillfälle ochberäknat,Grovt per
114 norska förslagetdethär kanDet inrättaatterinras enom

bidra till ökakunnadettaflykting-nämnd. Motivet attär att anses
följs besvärenverkligenreglernamänniskors tillit till attatt genom
besvärsnämnd ställetdomstolsliknandebehandlas iett organav

departementet. 38politiskt Se Otför inom ett nrprporgan
1995-96, s.

115 ländersak olikaifrågasätterDe imäter sammamanom
identisk utformning.frågor harsåväl givitsäven när svar ensom

olikasvensk kandansk ochProblemet att menaenanses vara en
olikade kan haförtroende ochbegreppsaker med attt.ex. ett som

förtroende.vad de medkriterier för stortmenar
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Svaret på denna fråga sedan för vissär ett argument en
ståndpunkt, det däremot "bevis".är inget
Men enligt tolkning ovanstående tabell kan de refe-min av
rerade undersökningarna stödja hypotesinte anses en om

befolkningens förtroende för ministerstyrdatt är större en
förvaltning för med självständiga ämbetsverk.än ett system
Det kan tilläggas värdet för förtroende för förvaltningenatt

kraftigt mellan länder, hellervarierar övriga intemen en
jämförelse med dessa ministerstyrda förvaltningssystem

hypotesen.116stöder förefallerDet stället helt andrai vara
faktorer förklarar vilketmellan länder,variationensom
också får stöd länder tid be-variationen inomatt över ärav
tydlig. Jag vill här åter förvaltning hadeNorgesnämna att
såväl det förtroendet bland de skandinaviska länder-största

det förtroendet1982 lägsta 1990. analysera vilkaAttna som
dessa andra faktorer utanförkan ligger dock dennavara

syfte.uppsats

Sammanfattningsvis vill därför hävda de praktiskajag att
erfarenheterna från påståendetDanmark stöder mi-inte att

underlättar till-ansvarsutkrävandet. Snarastnisteransvaret
kommer svårigheter eftersom lojalitetertjänstemännensnya
blir dubbla: och lagen. Tamjlsaken dåministernmot mot -
höga på justitiedepartementet följdejurister ministerns in-
struktioner detta agerande visade olagligttrots att sig vara -

problemet bara teoretiskt. datavisar Deinteatt är som pre-
angående befolkningens förtroende för olikasenterats insti-
de nordiska ländernatutioner i stöder heller hypoteseninte

förtroendet för förvaltningen medatt mi-är större i system
nisterstyre.

116 värdet avseende förtroendet för förvaltningenHögsta re-
dovisas för Irland 1990 lägsta värdet redovisas för59%. Det Ita-
lien 1981 och 1990 brutalt beräknat för de27%. Ett genomsnitt
undersökta västeuropeiska länder exkluderar 42,5%.jag är
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Del 6

Slutsats

bakgrund ovanstående förefaller detMot ettsom omav
införan-byte förvaltningsrättslig Sverigeprincip i genomav
småskulle ganskadet det helaiministerstyre stora geav

förvaltningsärenden. Ieffekter på den mängden ettstora
möjligheterfåtal skulle statsråden dock fåärenden större att
på ochpolitiska genomslag,sina prioriteringar gottettge

förmågan kan knappastAngående utkrävaont. att ansvar
förheller effekter förutspås. Kostnadernanågra positiva

åtgärden form grundlagsförändring och formi i över-avav
uppenbara.gången från docktill ärett system ett annat

ganska flexibelt. När-Dessutom dagens svenskaär system
skallhelst riksdagen vill kan den besluta regeringenatt

förvaltningsärendenÃVbesluta Min slutsatsi viss typen av
förändra det svenskadärför det saknas anledningär att att

systemet.
medSkillnaderna mellan det svenska systemet

med"självständiga" ochämbetsverk ministerstyresystem
har blivit svenska riksdagensallt mindre. Dels den nu-ger

betydandevarande tolkning politikernaRF 11:7 styr-av
informella kontakningsmöjligheter, bland annat genom

ter.8 går många länder medDels utvecklingen minister-i
ämbetsverk."självständiga" Iriktningistyre mot mer

likhe-Danmark och har direktoratenNorge vi sett storasom
Storbritannienmed våra ämbetsverk. Vidare har iter man

117 stridacentralisering detta slag skulle visserligenEn emotav
decentraliseringssträvandena liksom ambitionende allmänna att

inblandning förvalt-avlasta minska dess iregeringen attgenom
nödvändigt-ningsärenden, den helt möjlig om inteänmen vore

önskvärd.vis
118 1986/87:KU29, 12s.
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betydandeharinfört så kallade Executive Agencies, ensom
ministem.9självständighet förhållande tilli

utvecklingpågår dock för närvarandeFinlandI mot enen
handlar docknivå". Reformen"Centralförvaltning i en

införaförstå,vad kanegentligen enligt mi-jag attinte, om
ämbets-på centralahär viktigt skiljaDetnisterstyre. är att

Vad pågårsjälvständighet.och ämbetsverkensverk isom
uppgifterochbeslutanderätt administrativaFinland är att

medborgare och sammanslutningargäller enskildasom
förvaltningen.12°ochöverföras till den lokala regionalaskall

befrias från ärendenämbetsverken såledesde centralaNär
finns det alltså längremyndighetskaraktär inte sammaav

från departementen.skilja ämbetsverkenanledning utatt
reformema innebäroch det viktigt, minis-Men, inte attär

finskaför myndighetsutövningen. Deövertar ansvarettern
dekoncen-således decentralisering ochreformema innebär

införs.trering inte ministerstyreatt-
ämbetsver-de svenskamöjligt det kvarDet ärär att som av

decentralise-på börmyndighetsutövningkens sättsamma
grunden fördetta sker förlorar deOm sinras.

"självständighet", och då kan det inteövervägas om en
genomföras.bör Menmed departementensammanslagning

behandlats dennafråga dendetta iär än upp-en annan som
sats.

119 ochWoodhouse särskilt kapitel 12.D. 1994, 11
12° sammanfattning,Kommittébetänkande svensk l1992:28 s.

a.
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