Regeringskansliet

Avf.d. regeringsradet BERTIL WENNERGREN

1 1973 drs grundlagsproposition intogs den standpunkten att regeringsarbe-
tets organisation inte borde grundlagsregleras annat dn i stora drag. Det an-
sags bra att arbetsformerna kunde varieras alltefter behov och mdlsittning.
Ett forsok gors att skildra Regeringskansliet (RK) mot en historisk bakgrund
med de senaste tio drens forandringar av uppgifter och organisation i fokus.
Skildringen gors bdde wr rattslig och wr saklig synvinkel. Den senare hdlften
av artikeln handlar om tankbara reformer av statsforvaliningen siktande
mot ministerstyre och en helgjuten toppmodern organisation, som i framtiden
inte bara nationellt utan framforallt internationellt fyller mattet.

Axel Oxenstiernas riksstyrelse — RF:s Regering och Regeringskansli
Namnet regeringskansli var en nyhet i 1974 ars RF. Det tradde i stallet
for "Kungl. Maj:ts kansli” i 1809 ars regeringsform, alldeles som be-
teckningen “regeringen” kom att ersiatta "Kungl. Maj:t i statsradet”.
Termen kansli har mangtusenariga anor med sin borjan hos den ro-
merske kejsaren. Axel Oxenstierna byggde under 1600-talet upp den
svenska riksstyrelsen kring en styrande konung med ett riksrad samt
en riksdag. I riksstyrelsen infogade han ett antal kollegiala dmbets-
verk, bland vilka kanslikollegiet intog den ledande stillningen. Kol-
legiet skulle svara inte bara for konungens inrikespolitik i landet
utan ocksa for "den utrikes brewaxlingen”, dvs. utrikespolitiken.
Rikskanslern var konungens narmaste man och spelade en roll som
bade stats- och utrikesminister. Ur kanslikollegiet utvecklades Kungl.
Maj:ts kansli pa en slingrig vag. Forst genom 1840 drs departemental-
reform uppenbarade sig departementen och statsradet, dvs. en reger-
ing, se Sten Carlsson, Departementalreformens forhistoria, i "Depar-
tementshistoriekommittén, Att styra riket, regeringskansliet 1840-
1990”. Markligt nog drojde det dnda till 1876 innan statsministeram-
betet infordes.

Kungl. Maj:ts kansli bestod, nar 1809 ars regeringsform led mot sitt
slut, av departementen, statsradsberedningen och en administrativ
enhet. I Malmgren-Sundberg-Petrén, Sveriges grundlagar, sigs om
organisationen, att vid sidan av departementen hade utbildats en sar-
skild tjanstemannagrupp, omfattande personal, som hade att tillhan-
daga statsministern och juristkonsulterna och i sa matto hade karakta-
ren av ett sarskilt regeringskansli. Detta hade 6vertagit benamningen
statsrddsberedningen, varmed tidigare avsetts en gemensam overlagg-
ning mellan ett storre eller mindre antal statsradsledamaoter.
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I grundlagspropositionen (1973:90 s. 181) uttalades att under remiss-
behandlingen inte ifragasatts annat dn att departementssystemet —
med dess i huvudsak vertikala uppdelning av férvaltningsomradena
och en motsvarande gruppering av de myndigheter som sorterar un-
der regeringen — borde behdllas. Med detta borde man i det vasent-
liga gora halt nar det gallde grundlagsregleringen av regeringsarbe-
tets organisation. Genom en sa liberal syn 6ppnades mojligheter att
variera arbetsformerna alltefter behov och malsattning. Uteslutet blev
inte att genom "organisatoriska dtgirder inom grundlagens ram"
frimja en omldggning t.ex. i riktning mot vad som kunde kallas ett
inre kabinett. Just mot en saidan omlaggning har den vidare utveck-
lingen dock inte styrts. Vad som i stillet har hdnt ar att Statsradsbe-
redningen successivt har forandrat karaktar till ett organ for styrning
av RK under statsministerns ledning.

Enligt RF 7:1 skall for beredning av regeringsdrenden finnas ett reger-
ingskansli och i detta skall inga departement for skilda verksamhets-
grenar. I motiven (a. prop. s. 285) foreslogs att som en sammanfattan-
de benamning for de departement och andra organisatoriska enhe-
ter som bitrader regeringen i dess arbete, termen “regeringskansli”
skulle vara lamplig. I RK skulle salunda bl.a. Statsradsberedningen
komma att inga. Detta behovde dock inte komma till uttryck i RF. Pe-
trén-Ragnemalm konstaterar i Sveriges grundlagar (s. 153) att RF en-
dast i mycket grova drag anger den forvaltningsorganisation som
omedelbart bitrader regeringen, da denna ”styr” riket genom att av-
gora “regeringsarenden”. Den reflexionen installer sig att med en sa
grov losning utrymmet blir stort for en regering att genom "organisato-
riska dtgdrder inom grundlagens ram” andra pa mycket.

Hur mycket har da hittills dndrats och hur ser organisationen ut
idag? En ej lattolkad bild av detta ger forordningen (1996:1515) med
instruktion for Regeringskansliet (RKI) och Regeringskansliets fore-
skrifter (RKF 1998:1) med arbetsordning for Regeringskansliet samt
Regeringskansliets foreskrifter (RKF 2004:3) med arbetsordning for
Statsradsberedningen.

RKI

Om RK:s organisation sags i 2 § RKI att i RK ingar Statsradsberedning-
en, departementen och RK:s forvaltningsavdelning. Det finns anled-
ning att erinra om uttalandet i féorarbetena att termen regeringskansli
ar tankt som en sammanfattande benamning for de departement och
andra organisatoriska enheter som bitrader regeringen i dess arbete
och att i detta silunda bl.a. Statsrddsberedningen skulle komma att
inga. Erinras bor ocksa om Malmgren-Sundberg-Petréns karakteristik
av statsradsberedningen som ett sarskilt regeringskansli. 5 § RKI fo-
reskriver att chef for RK ar statsministern och enligt 7 § RKI ar stats-
ministern ocksa chef for Statsradsberedningen. Statsministern utser
bland statsraden en ersittare som tjanstgor som RK:s chef nar stats-
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ministern har forhinder eller statsministern eljest sa bestimmer. 8 §
tillfogar att chef for RK:s forvaltningsavdelning ar forvaltningschefen i
Statsradsberedningen. 11 § RKI anger att RK:s internrevision finns i
RK. Betraffande forvaltningsavdelningen kan namnas att den fullgor
forvaltnings- och arbetsgivaruppgifter som ror RK som myndighet
men ocksa sddana som ror utrikesrepresentationen och kommittéer-
na.

Nar RKI antogs innebar detta i sjalva verket en betydande omgestalt-
ning. Tidigare hade departementen betraktats som sarskilda myndig-
heter. Nu etablerades som en enda myndighet hela kansliorganisa-
tionen inklusive Utrikesdepartementet men med utrikesrepresenta-
tionen lydande under RK. RK férvandlades fran en institution med
framsta uppgift att bereda regeringsarenden till en myndighet, som
forutom att svara for regeringsarendena skall fullgora olika forvalt-
ningsuppgifter, inte minst gallande EU-fragor.

Forarbeten till reformen finns i en arbetsgruppspromemoria daterad
1996-12-03 och benamnd " Regeringskansliet — en myndighet, in-
struktion och andra foreskrifter". Arbetsgruppen provade bl.a. om det
fanns ndgra konstitutionella hinder mot reformen men fann inga sa-
dana. I prop. 1996/97:1 hade regeringen meddelat att arbete pagick
syftande till att fran och med den 1 januari 1997 féra samman RK:s da
femton myndigheter till en sammanhadllen myndighet. Det ansags
nodvandigt att anpassa RK:s organisation och arbetsformer till de sto-
ra krav som stills pa statsforvaltningens hogsta ledning, inte minst
mot bakgrund av den 6kade internationaliseringen och de da paga-
ende stora omstallningarna inom den offentliga sektorn. Regeringen
ansag att RF:s krav pa en indelning av RK i departement kunde till-
godoses inom ramen for den tilltinkta konstruktionen samtidigt som
okad flexibilitet vanns. Regeringen sag alltsa pa reformen som en "or-
ganisatorisk dtgard inom grundlagens ram". KU noterade
(1996/97:KU1) att de skdl som anforts for forindringen lag i linje
med det synsatt som motiverat de andrade formerna for anvisande av
medel (se rskr. 1990/91:132).

I prop. 1997/98:1 tillade regeringen att det gallde att sikerstalla
att RK ar ett effektivt och kompetent instrument for regeringen i dess
uppgift att styra riket och forverkliga sin politik. Sveriges medlem-
skap i EU hade i hog grad paverkat arbetet i RK. Arbetsmangden
hade inte bara okat betydligt utan verksamheten hade ocksa fatt en
annan karaktar an nar besluten fattades av nationella organ. Som ett
led i forandrings- och fornyelsearbetet inom RK skulle ett arbete in-
ledas som syftade till att, mot bakgrund av de erfarenheter som vun-
nits, narmare analysera EU-medlemskapets konsekvenser for dimen-
sioneringen av RK. Ett utvecklat och effektivt RK maste kunna ta till
vara de mdjligheter som den moderna informationstekniken erbju-
der. Generella tillampningar och en gemensam teknisk infrastruktur
skulle galla. I prop. 1999/2000:1 forklarade regeringen att inom RK
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pagick en intern utredning vars forslag skulle mynna ut i hur RK
langsiktigt bor dimensioneras. Denna fraga var naturligtvis av allra
storsta vikt for det offentliga Sverige, inte minst riksdagen. For att full-
folja 1996 ars reform borde forvaltningsanslagen till RK och Utrikes-
departementet slas samman till ett gemensamt anslag. Som ett sarskilt
skal namndes globaliseringen och EU-medlemskapet. Det blev allt
svarare att dra en grans mellan nationell politik och utrikespolitik,
sarskilt efter EU-medlemskapet. Dittills hade UD och 6vriga RK drivit
skilda men parallella processer for verksamhetsplanering. Infor en
anslagssammanslagning maste dessa bada processer samordnas till en
gemensam. I prop. 2001/02:1 upplyste regeringen att RK vid ut-
gangen av ar 2000 hade knappt 4 500 personer anstillda inklusive
UD och dess utlandsmyndigheter samt kommittéerna. Innan Sverige
blev medlem av EU var det fraimst UD som beredde svenska stind-
punkter infor moten i internationella organisationer. Nu foretrader
alla departement Sverige i EU och implementerar 6verenskommelser
i Sverige t.ex. vad galler ny lagstiftning, administrativ praxis, standar-
disering m.m. Detta hade paverkat savial departementens arbetsbe-
lastning som deras organisation och arbetsformer. Framvaxten av in-
formationssamhallet stillde ocksa nya krav pa RK. Att effektivisera,
samordna och utveckla RK var en komplicerad uppgift som kravde
langsiktighet, uthdllighet och malmedvetenhet. Regeringen strok
under att RK ar regeringens, dvs. den hogsta statsledningens, egen
myndighet. Att direkt medverka i regeringens uppdrag att styra lan-
det och att forverkliga dess politik stiller i vissa avseenden andra krav
an som normalt stills pad statliga myndigheter. RK:s organisation, ar-
betsformer och arbetssitt maste utformas med detta forhdllande som
utgangspunkt. I prop. 2004/05:1 namnde regeringen att mot bak-
grund av rapporten "Ett effektivare regeringskansli — forslag till at-
garder" (SB2001/8259 ) som avlamnades i januari 2003 RK hade
fortsatt arbetet med de forslag som syftar till effektivare resursutnytt-
jande nar det galler arbetsformer, ledning och styrning.

En organisationsutredning UD87, som inte avsag RK utan enbart
Utrikesdepartementet, "Utrikesforvaltningens inriktning och organi-
sation” (SOU 1988:58), utféordes av generaldirektoren Ulf Larsson.
Han fann att féorandringar var angelagna i ett antal avseenden for att
UD battre skulle svara mot framtida krav och detta med okad effektivi-
tet. Atgiarder som kunde forbittra samordningen var betydelsefulla.
Utredningen avsatte inga djupare spar.

Statskontoret sammanstallde i Staten i omvandling 2000 under ru-
briken "Fem ar i EU" s. 218 ff en tabell rérande "Andelen av den tota-
la arbetstiden i departementen som var EU-arbete 1999". For Miljo-
departementet och Jordbruksdepartementet uppgavs andelen ha
uppgatt till 80-90 procent respektive 70-79 procent, for Utrikesde-
partementet till 60-69 procent etc. Det upplystes att Miljo- och Jord-
bruksdepartementens hoga tal forklaras av den gemensamma jord-
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brukspolitiken respektive forstairkningen av miljopolitiken. Merpar-
ten av Utrikesdepartementets arbete utgors av ministerradets arbets-
grupper och ar oftast av samordnande karaktir. Som jamforelse upp-
lyser Statskontoret ocksa om hur mycket av EU-relaterat arbete som
tagit arbetstid i ansprak hos statsférvaltningens myndigheter. Ett tret-
tiotal myndigheter dgnade mer an fem procent av arbetstiden at EU-
arbete. Genomsnittet lag pa mellan 25 och 30 procent. Tullverket
svarade for halften av den satsade arbetstiden. Hos Jordbruksverket
och Fiskeriverket gick 80 respektive 75 procent at till EU-arbete.
Tyngdpunkten 1 myndigheternas arbetsinsatser lag i EU-
kommissionens expert- och verkstallighetskommittéer. Bade depar-
tement och myndigheter skall se till att beslutade dtgarder verkstalls
genom regelgivning och tillimpning av rattsakter.

RK och grundlagen

Varken RK:s arbetsgrupp, regeringen eller KU fann 1996 ars organi-
sationsreform oforenlig med grundlagen. Det gjorde daremot Hakan
Stromberg i en artikel i Forvaltningsrattslig tidskrift 2000 s. 1. Enligt
honom saknade omvandlingen av RK till en beslutande myndighet
med Statsministern som chef grundlagsstod. For egen del har jag
dock svart att filla ett sa kategoriskt omdome. For mig ligger det nar-
mare till hands att se reformen som en "organisatorisk atgard inom
grundlagens ram". Inom RK handlades redan forut, framfor allt inom
Utrikesdepartementet, en mangd forvaltningsirenden och statsmi-
nistern fungerade pa regeringens uppdrag redan som chef fér hela
RK. Négot som daremot framstiar som diskutabelt fran grundlagssyn-
punkt ar att "myndigheten RK" utformades inte bara som en enmyn-
dighet utan ocksd som en enradighetsmyndighet. Klart ar vid det har
laget att myndigheten liksom alla andra storre myndigheter bor ha en
styrelse. Den torde lampligen boéra besta av ett antal statsrad, ett antal
riksdagsman och ett antal experter. En anmarkningsvard skillnad
blev det 1997 ocksa genom att regeringen bestimde statsministerns
roll genom en forordningsforeskrift i stallet for genom delegering
som ar en mera flexibel form. Helt klart ar det dock fortfarande att
RK "omedelbart bitrader regeringen".

RK:s nuvarande struktur

Under nuvarande grundlags tid har RK inte varit féremal fér nagon
mera genomgripande reform. Varken 1996 drs reform eller andra
smarre reformer har varit annat dn krusningar pa ytan. Det ar ingen
overdrift att pastd att RK:s organisation numera ter sig mera vildvuxen
an stromlinjeformad. Nar regeringen i budgetpropositionen
1999,/2000 upplyste att en intern utredning pagick som skulle myn-
na ut i hur RK lingsiktigt bor dimensioneras ar detta symptomatiskt.
Regeringen kallar RK for regeringens egen myndighet. Det later som
att regeringen menar att det skall vara forbehdllet for regeringen att
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sjalv svara for organisationen och utvecklingen bar ocksa syn for en
sadan sagen. Men sa kan det naturligtvis inte vara. I mina 6gon fram-
star RK:s organisation som en av var tids mest brannande konstitutio-
nella fragor. Det ar hog tid att tillsitta en parlamentarisk kommitté for
att utforma RK pa ett sitt som framtiden och den demokratiska ut-
vecklingen betingar.

Den struktur som RKI idag visar upp ar minst sagt otydlig. Om RK:s
ledning sags inte mer an att statsministern ar chef for RK med ett an-
nat statsrad som ersattare. For att fa veta mera nédgas man ga till Re-
geringskansliets foreskrifter med arbetsordning for Statsradsbered-
ningen. Dar star det att Statsradsberedningen ar indelad i statsminis-
terns kansli, forvaltningschefens kansli och rattschefens kansli och att
i Statsradsberedningen ocksa finns RK:s internrevision. For att fi veta
annu mera maste man ga till Statskalendern, som i upplagan for 2005
upplyser om att antalet anstdllda ar 64 och att forutom Statsministern
och vice statsministern dar finns tre statssekreterare, en rattschef, en
forvaltningschef och en personaldirektor.

I Statskalendern betecknas Statsradsberedningen pa engelska
"Prime Minister's Office”. I RKI borde da inte langre sta att i RK in-
gar Statsradsberedningen och departementen utan i stallet att Stats-
ministern leder RK fran sitt sdrskilda kansl, i vilket ingdr tre statssek-
reterare, en rattschef, en forvaltningschef och en personaldirektor.
Varken organisatoriska skal eller rattsliga skal talar mot att RKI gor
detta helt klart. Det skulle dessutom vara mycket 6nskvart att sa blir
fallet. Anledning saknas att bevara beteckningen statsradsberedning-
en. Varken historiska skal eller pietetsskal talar for det. Termen ar en
kuriositet som man bor kunna skiljas fran utan saknad.

En regelritt reform

Vid o6vervaganden rorande en organisation som en totalitet brukar
man utga fran begreppen hierarki, funktionsindelning, arbetsdel-
ning och samordning. Man boérjar ofta med att betrakta organisatio-
nen ur vertikal synvinkel. Styrningen uppifran skall utformas sa att den
kan tringa igenom pa ett effektivt satt och ligesrapporteringen un-
derifran till ledningen skall kunna na fram pa ett adekvat satt pa alla
nivaer och mellan alla nivier. Men man skall samtidigt betrakta orga-
nisationen ur horisontell synvinkel sa att man far till stind den ratta sam-
ordningen och det basta samarbetet mellan organisationens olika de-
lar niva for niva. Organisationsteoretiker har dgnat stor uppmarksam-
het at dessa intrikata fragor.

Det ar forvisso inte regeringens egen organisation som det handlar
om utan det ar departementen och kansliledningen som kommer i
blickfanget. I prop. 2002/03:1 s. 46 framholl regeringen att en viktig
faktor som paverkar RK:s arbete dar den 6kande ambitionen med styr-
ningen av myndigheterna i form av krav pa resultatredovisning, titare
myndighetsdialoger etc. Styrformen utvecklas och paverkar myndig-
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hetsstyrningen i form av budgethandliggning, beredning av sakfra-
gor, arendehantering, internationella fragor, konsekvensberdkningar
m.m. Dar gjorde exemplifieringen halt. Hade den fortsatt, skulle den
inte ha undgatt att ocksa ndmna en 6vergang till ministerstyre, eftersom
en sidan av allt att doma tycks vara pa gang. Termen ministerstyre
passar emellertid mindre val in i RF:s terminologi. Battre ar ordet de-
partementsstyre.

Statsforvaltningens myndigheter befinner sig — liksom de statliga
bolagen och foretagen — organisatoriskt sett utanfor regeringen
(och RK). I manga andra linder ar som bekant den offentliga forvalt-
ningens myndigheter ofta inkorporerade i regeringsorganisationen.
Det forhallandet att myndigheterna i Sverige, forutom RK, inte ar in-
ordnade i regeringens organisation gor dem for den skull inte till
nagon egen statsmakt. Hierarkiskt stair de under regeringens befal.
Enligt 1809 ars RF skulle myndigheterna lyda Konungens, dvs. reger-
ingens, bud och befallningar. 1974 ars RF innebar ingen andring i
detta hanseende och det bor darfor undvikas att beteckna myndighe-
terna som "fristdende". Det ordvalet leder latt till missforstand.

Samtidigt forhaller det sig sd att RF:s normhierarki gér myndighe-
terna skyldiga att i forsta hand lyda normer i lagar, férordningar,
myndighetsforeskrifter och sedvaneritt. Allt som ar rattsligen norme-
rat ar "noli me tangere" for regeringen i styrningshanseende. Enligt
RF 11:7 far regeringen inte bestimma hur en forvaltningsmyndighet i
sarskilt fall skall besluta i arenden som ror myndighetsutévning mot
enskilda eller mot kommuner eller som ror tillampning av lag. Skulle
departementsstyre inforas, kommer detsamma givetvis att galla aven
for en departementschef gentemot en underlydande myndighet. KU
har uttalat (KU 1986/87:79) att regeringen, statsraden och departe-
menten bor iaktta dterhallsamhet ocksa med informella kontakter pa
omraden som ar rattsligt reglerade. Fraga ar dock hur det gar med
aterhdllsamheten vid sadana mal- och resultatdialoger som etablerats
mellan departement och myndigheter som ett led i styrningen av
myndigheterna. Regeringens styrning av en myndighet sker i ovrigt
fraimst genom budgetstyrning. I stor utstrackning styr regeringen
dessutom myndigheterna genom sin férordningsmakt och genom sin
tjanstetillsattningsmakt.

I stater med ministerstyre ar den offentliga forvaltningen ofta helt
eller delvis inbyggd i ministerierna ungefiar som ledningen av utri-
kesrepresentationen tidigare lag hos Utrikesdepartementet. Statsfor-
valtningen i 6vrigt ligger dock som nyss namnts utanfor regeringsor-
ganisationen. Under de senare decennierna har myndigheternas or-
ganisation genomgatt en betydande omvandling syftande till samman-
forande av myndigheter till enmyndigheter i stillet for att vara centra-
la forvaltningsmyndigheter med regionala och lokala underlydande
myndigheter. Detta har kallats "fusion av forvaltningskoncerner". For-
svarets alla myndigheter har sammanforts till landets storsta myndig-
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het Forsvarsmakten, Riksskatteverket och skattemyndigheterna har
lagts samman till Skatteverket, Riksforsakringsverket och forsakrings-
kassorna till Forsikringskassan etc. Fran styrningssynpunkt medfoér
detta patagliga fordelar. Man kan saga att det ocksa baddar fér en
overgang till departementsstyre. Den nuvarande glipan mellan RK
och de underlydande myndigheterna komplicerar pa olika satt arbe-
tet for departementen, myndigheterna, de statliga bolagen etc. (jfr
Riksrevisionen, Regeringens forvaltning och styrning av sex statliga
bolag RIR 2004:28). Det har blivit allt svarare att forlika RF:s system
med EU:s system och i viss man aven FN:s system. Vad som behovs ar
en helgjuten statsforvaltning.

Utgangspunkten for ett departementsstyre blir att regeringen far
befogenhet att delegera delar av sin styrning av statsforvaltningen till
statsrad, som ar chefer for departement med underlydande myndig-
heter, och att myndigheterna inte lingre kommer att ha en s utan-
forstiende stillning i forhallande till departementen som de har nu.
Inom en helgjuten statsférvaltning kommer dorrarna att sta 6ppna for
samarbete "under lagen".

Ett departementsstyre innebdr ocksa ett ansvar for departementschefen
och da framst ett forvaltningspolitiskt ansvar. Ett ansvar kan utkréavas av
riksdagen i form av en misstroendeforklaring (Fredrik Sterzel, Par-
lamentarismen i forfattningen s. 63). Oegentligt nog framstaller
massmedia allt oftare krav pa ett statsrads avgang, nir niagot gatt snett
hos en “underlydande” myndighet, t.ex. om fingar lyckats rymma fran
en kriminalvardsanstalt pa ett uppseendevickande sitt. Infors depar-
tementsstyre behover detta inte innebdra nagon storre dandring av
rattslaget. Riksdagen kan inte garna besluta om en misstroendefor-
klaring mot ett statsrad utan att det i det konkreta fallet forhaller sig
sa att statsradet brustit i sitt forvaltningspolitiska ansvar eller genom
att delegera beslutsbefogenheter till en inkompetent departements-
jansteman eller en inkompetent myndighet eller delegera utan till-
rackliga instruktioner (culpa in eligendo vel instruendo). Ett statsrad
ar enligt RF 12:3 dessutom straffrattsligt ansvarig for brott i jansten
men det dr nagot helt annat dn att vara politiskt ansvarig for brister i
ledningen av en egen myndighet eller en underlydande myndighet.

Ser man sedan narmare pa hur departementen bor vara organise-
rade, nar ett statsrad pa regeringens viagnar skall fungera som hu-
vudman for ett storre eller mindre antal statsforvaltningsmyndigheter
och statsforetag, maste 6verviagas hur belastande denna uppgift kan
tilldtas bli for statsrddet. Sjalvklart ar att det inte langre kan racka med
ett antal statssekreterare, expeditionschefer och rattschefer. Saken-
hetsindelningen maste ocksd ses 6ver sa att en andamalsenlig upp-
delning sker av departementets dligganden. Sarskilt viktigt ar att be-
redningen av regeringsarenden inte blir lidande. Stor vikt bor ocksa
fastas vid att styrningen av de underlydande myndigheterna kan ske
pa ett effektivt och dndamadlsenligt satt. Styrningen av myndigheterna
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bor i princip aligga departementschefen men maste kunna vara de-
legerad till en hogt kvalificerad tjansteman, som t.ex. skulle kunna
kallas regeringsdirektor. I departement med endast ett fatal under-
lydande myndigheter bor det kunna delegeras till statssekreteraren
och/eller expeditionschefen att svara for uppgiften.

Nar departementens organisation ses over, skall givetvis tillfallet tas
i akt att befria dem fran uppgifter, som hellre bor vara anfortrodda
forvaltningsmyndigheter under departementet. Utrikesrepresenta-
tionens myndigheter bor givetvis inte langre lyda under RK utan bor
som tidigare lyda under Utrikesdepartementet tillsammans med
Kommerskollegium, Exportkreditnamnden, Sveriges exportrad,
Sida, Migrationsverket samt myndigheter, som avknoppas fran depar-
tementet for att bilda egna myndigheter. Har blir det sarskilt viktigt
att utrikesministern far delegera till en eller flera regeringsdirekto-
rer eller dylikt att svara for departementets myndighetsstyrning.

UD kan tillsammans med sina underlydande myndigheter och fo-
retag kallas Utrikesforvaltningen, Justitiedepartementet tillsammans
med sina underlydande myndigheter och foretag Justitieforvaltning-
en, Finansdepartementet tillsammans med sina underlydande myn-
digheter och foretag Finansforvaltningen, Naringsdepartementet
med sina underlydande myndigheter och foretag Naringsforvalt-
ningen etc. Jamfor man med Axel Oxenstiernas forvaltningsmodell
skulle det som har kallats Utrikesférvaltningen narmast paminna om
Kanslikollegiets forvaltningsomrade och det som har kallats Finans-
forvaltningen narmast likna Kammarkollegiets forvaltningsomrade.
Axel Oxenstiernas syn pa statsforvaltningen gar igen, dock inte hans
forkarlek for den kollegiala beslutsformen.

I RK kommer att inga statsministern, RK:s styrelse och eventuellt
ocksa en sadan krisenhet som Katastrofkommissionen foéreslagit
(SOU 2005:104 s. 314). Vidare kommer att inga departementen, RK:s
forvaltningsavdelning, RK:s personalavdelning och RK:s internrevi-
sion. RK:s uppgift blir att pa regeringens viagnar direkt styra inte de-
partementscheferna men val departementenas administration samt
kommittévasendet. Enmyndighetsmodellen kan knappast vidmakt-
hallas, nar departementscheferna blir sjalvstyrande. Nagon tvekan far
inte rdda om att RK ar en regeringen underlydande myndighet. Re-
geringen maste kunna ex officio beordra beslut fran RK:s sida och
upphava beslut som RK fattat. RK skall ha en tydlig stillning som en
regeringen underlydande myndighet, som ar skyldig att gora allt som
regeringen bestimmer, savida riksdagen inte har reglerat det i lag el-
ler regeringen i férordning. Forvaltningsavdelningen och personal-
avdelningen kommer uppenbarligen att behova forstairkningar. For-
valtningsavdelningen kommer att fa lov att satsa mycket pa samord-
ning av verksamheterna hos departementens "regeringsdirektorer".
Katastrofkommissionens forslag om inrattande av en krisenhet inne-
bar att denna skall finnas nara statsministern och att dess chef skall
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bitrada statsministern. Fragan ar dock om da den nodvandiga effekti-
viteten och snabbheten uppnas. Det borde nog snarare vara sa att det
krisorgan som inrattas ges befogenhet att vid en allvarlig kris upptra-
da med makt och befogenheter som rikets hogsta beslutsorgan i re-
geringens stille och att statsministern aldggs att bitrada krisorganet
och inte tvartom. Vad som behovs ar ju ett litet synnerligen professio-
nellt organ med utbildning och erfarenhet som gor det kompetent
att handla adekvat, snabbt och effektivt. Statsministern och en even-
tuell regeringskanslistyrelse ar inte valda pa sadana grunder och
statsministern kan for 6vrigt, nar en kris intraffar, vara nytilltradd och
sakna regeringsvana.

Delegation

Inom varje organisation maste beslutanderitten vara reglerad. Verks-
forordningen (1995:1322) innehdller vissa for svensk ratt representa-
tiva foreskrifter om beslutanderatten hos en statlig myndighet. De har
visserligen inte gjorts tillimpliga pa RK men bestimmelserna blir
anda viagledande. Om en myndighets ledning foreskrivs i 3 § att myn-
dighetens leds av en chef och i 4 § att vid myndigheten finns en
styrelse. Enligt 21 § far arenden, som skall avgoras av chefen men som
inte behover avgoras av honom eller henne, avgéras av nagon annan
tjansteman. Hur detta skall ske anges i arbetsordningen eller i sar-
skilda beslut. Bakom denna enkla bestimmelse doljer sig en inveck-
lad organisatorisk materia, som enligt min mening inte agnats till-
rackligt genomtiankt uppmarksamhet. Det galler inte bara att fordela
beslutanderitt inom organisationen utan ocksa att bygga in garantier
for en enhetlig tillimpning och for att den tjansteman till vilken be-
slutanderatt delegerats inte overskrider sina befogenheter och inte
bryter mot givna malsattningar.

I min bok Offentlig forvaltning i arbete skriver jag (s. 115) att dele-
gering av beslutsbefogenheter ar ett av de viktigaste instrumenten for
en rationell organisation av verksamheten hos en myndighet och
aven inom en hierarki av myndigheter. I 30 och 31 §§ RKI finns en
motsvarighet till foreskriften i 21 § verksforordningen. Den anger att
arenden, som inte behéver avgoras av RK:s chef, far avgoras av chefen
for ett departement, av ett annat statsrad eller av en tjansteman eller
en grupp av gansteman i RK. Hur detta skall ske anges i en arbets-
ordning for myndigheten eller i sarskilda beslut. I arbetsordningarna
finner man fa bestimmelser om delegering inom ett departement.
Huvuddelen maste alltsd finnas i sarskilda beslut, vilket enligt min
mening inte ar rekommendabelt. En forutsattning for att en delega-
tionsordning skall fungera pa ett effektivt och i 6vrigt tillfredsstillan-
de satt, ar att den vilar pa basforeskrifter om delegering.

Nar en basordning for delegation bestims skall det ske utifrdn en
helhetssyn. Med de moderna elektroniska hjalpmedlen borde det ga
att komma fram till en briljant enhetlig ordning, som tar storsta mojli-
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ga hansyn till intresset av en avlastning for chefen/cheferna samtidigt
som den forebygger 6vertramp fran delegaternas sida och mojliggor
for deras chef att kontrollera hur de fullgor sina uppgifter. Nyckelor-
det ar "behovs". Bara det som verkligen "behovs" skall byggas in. En
jansteman som fullgér en delegerad beslutsfunktion skall ocksa gora
det pa ett samverkande satt och informera alla som behéver kdnna till
det som beslutats. Beslutandet skall ske inom ett reglerat informa-
tionsnatverk sa att basta mdjliga samordning och samverkan uppnds
inte bara inom den egna sakenheten och det egna departementet
utan ocksd inom hela RK, hela statsforvaltningen och hela statsfore-
tagsomradet.

Slutord

Man kan siakert fraga sig varfor jag oombedd och pa det har formétna
sattet gett mig i kast med att forsoka penetrera RK:s nuvarande och
framtida organisation. Svaret pa den fragan ar att ett studium av RK
vacker mdnga sallan diskuterade problem till liv bade historiska, for-
valtningsrattsliga, statsrattsliga, nationella, internationella och organi-
sationsrattsliga. Jag har i nuvarande RK sett ett embryo till en framtida
toppmodern institution. En sadan behévs oundgingligen i framtiden
for att ga i land med och spela den centrala rollen for vart lands ut-
veckling bade pa det nationella och pa det internationella planet.



