Regeringens styrning av
forvaltningsmyndigheterna efter den
1 januari 2011

Sanningen ar nog, att den stat
dar de som ska styra har minst
lust att gora det — den staten
maste vara den som styrs bast
och mest konfliktfritt, och att
den stat som fir styrande av
motsatt slag styrs simst.

Sokrates © Platons Staten

Av jur. stud. TORMOD OTTER JOHANSSON

Sveriges grundlag reviderades den 1 januari 2011 och forfattaren argumen-
terar for att forandringarna bdde pekar pa en fortsatt utveckling av den
svenska konstitutionella traditionen och en mojlig paverkan av EU-rdtten
och Europakonventionen t relationen mellan regeringen och de underly-
dande forvaltningsmyndigheterna. Dessa fragor belyses med en historisk ge-
nomgdng av den svenska konstitutionens utveckling.

1 Introduktion och fragestillning

Den 1 januari 2011 reformerades delar av den svenska grundlagen.
1974 ars regeringsform (RF) dndrades pa ett antal viktiga punkter. En
konstitutionellt viktig aspekt av statsratten ar maktdelningen mellan
den styrande myndigheten regeringen och dess myndigheter. En vik-
tig friga man kan stalla sig ar darfér hur maktdelningen mellan rege-
ringen och forvaltningen ser ut i den konstitutionella situationen ef-
ter 2011 ars reformer av RF.

Lagstiftaren, riksdagen och den verkstillande makten, regeringen,
ar politiska organ som styr statens verksamhet. Men det faktiska ar-
betet utférs av tjansteman inom foérvaltningsmyndigheter. Vi brukar
saga att de tidigare sysslar med politik och de senare med forvaltning.
Men det ar uppenbart att de senares verksamhet har sin grund i de
politiska besluten. Teorier om maktdelning och konstitutionella kon-
struktioner for att sarskilja dessa olika uppgifter inom staten ar viktiga
i en modern rattsstat.'

Styrningen goérs med bade materiella och formella normer, men
ocksa med budgetbeslut. Omraden som rattskipningen och den
brottsbekimpande verksamheten ar givetvis i grunden styrda av

' P4 vissa omraden ar det tydligare dn andra att dagspolitiken har stor betydelse
for myndigheternas verksamhet. Typexempel ar trion vard, skola och omsorg.
Aven ett omrade som flyktingpolitik tillhor de viktiga dagsaktuella frigorna dér po-
litikernas styrning standigt ar aktuell.
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samma politikers (och samma valjares) val, men de mer trogrorliga
strukturerna inom dessa politikomraden kombinerat med de civila
rattighetskonstruktionerna gor att vi anda inte upplever den politiska
styrningen har som lika direkt och sjalvklar.

Har regeringen fatt mer eller mindre makt att styra 6ver myndig-
heterna efter den senaste grundlagsreformen? Makt ar ett begrepp
som kan tolkas pa minst tva satt. Man kan a ena sidan fraga sig om re-
geringen fitt mer formell makt, konstitutionellt utrymme, att styra sina
myndigheter. Man kan ocksa fraga sig om regeringen de facto fatt mer
makt. Andras det faktiska beteendet hos myndigheter av olika for-
mella konstitutionella féorandringar?

En viktig sak att ha med sig redan fran borjan ar att de férandrin-
gar i RF som infordes den 1 januari 2011 inte innebar att Sverige fatt
en ny grundlag. Snarare ror det sig om smarre féorandringar inne-
hallsmassigt och nagot storre forandringar till ytan (sprak och dispo-
sition).” Jag vill dock inte underdriva forandringarnas betydelse och
man kan pd goda grunder ifrdgasitta bristen pa ifrdgasittande eller
mer allman debatt kring grundlagsreformen. Man kan med fog se
grundlagarna som de viktigaste lagarna i ett land och dven sma for-
andringar kan givetvis ha stor betydelse.

2 Den svenska konstitutionella traditionen

Sverige har en mycket lang sammanhallen konstitutionell tradition
som stracker sig tillbaka mer dn tva sekel. I det foljande kommer jag
koncentrera mig helt pd utvecklingen kring RF och inte de 6vriga
grundlagarna.

1809 ars RF blev en relativt langlivad lagstiftningsprodukt och var
formellt i kraft fram till 1974 da flera decenniers utredningsarbete re-
sulterade i en ny RF. Det var dock inte enbart utredningsarbete som
lag bakom de omfattande formella fordandringarna i den nya grund-
lagen. Sedan 1900-talets borjan hade Sverige genomgatt mycket om-
fattande politiska forandringar vilket i praktiken lett till konstitutio-
nella forandringar. Sverige gick fran att vara en monarki till ett
parlamentariskt statsskick. 1917 var forindringen helt genomford da
Gustaf V informellt forsakrade regeringsbildaren Nils Edén om att ac-
ceptera de parlamentariska principer som regeringen da kravde.” Man
far med denna markliga konstitutionella historia i bakgrunden tinka
pa den svenska konstitutionen som tva olika linjer genom historien.
En linje har varit den skrivna konstitutionen som dndrats vid tva till-
fallen: 1809 och 1974. Det andra har varit hur landets konstitutionella
praxis sett ut. Att skillnader mellan sadana utvecklingslinjer funnits ar

* Bull och Tarschys kallar det for en “revision”, Thomas Bull, Regeringsformen: en
kommentar, 2010.

* Sterzel, Fredrik, Forfattning i utveckling: tjugo studier kring Sveriges forfattning, 2009,
s. 17.
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pa inget sitt ovanligt, manga andra lander har férandrat sin konstitu-
tionella praxis avsevart utan att andra sin skrivna konstitution.*

Hur som helst valde Sverige att kodifiera den konstitutionella
praxis som vaxte fram under den period som kallats for det “forfatt-
ningslosa halvseklet”.” Parlamentarismen dar en regering styrde med
stod i riksdagen var redan i praktiken det statsskick som fanns i Sve-
rige. En viktig utveckling under denna period ar att medan 1800-talets
ministrar sett sig som ett slags hogsta ambetsman inom statsforvalt-
ningen var och ar ministrarna inom vart moderna parlamentariska
statsskick istillet politiker.® De rekryteras framst fran riksdagen och
regeringen de ingar i regerar med stod av riksdagen. Som vi skall se
har forvaltningsmyndigheternas sjalvstindighet utvecklats pd olika satt
under hela perioden fran 1809 men utvecklingen har foljt en tydlig
linje. Ofta har traditionen av sjalvstandighet lyfts fram och ibland
kanske overdrivits.

3 Maktdelning och folksuverinitet

Principen om maktdelning féorknippas frimst med Montesquieus liara
om att dela den politiska makten mellan den lagstiftande, styrande
och verkstallande makten. Inga lander har helt konsekvent genomfort
Montesquieus lara, men manga linders konstitutioner ar inspirerade
avden.’

I 1809 ars RF fanns istdllet en viss form av maktdelning mellan de
tre statsorganen kungen, stinderna (riksdagen) och domstolarna.®
Under utvecklingen till parlamentarism under borjan av 1900-talet
overgick den suverdnitet som utstrdlade fran kungen och som skulle
balanseras av de andra statsorganen till vad som senare kom att kallas
for folksuverdnitet. Den innebar att makten istillet skulle grundas i
folkets suverana stiallning och ar alljamt uttryckt i den ledande for-
muleringen i RF om att all offentlig makt utgar fran folket. Om USA
ar ett exempel pa ett land med en konstitution inspirerad huvudsakli-
gen av maktdelningens principer ar Storbritanniens konstitution med

* Sterzel namner Norge och USA som exempel och menar att vi istillet for 1974
ars reform kunde fortsatt som de, med var gamla grundlag. Sterzel 2009, s. 20. Vad
jag kan forstd ar det inget han skulle ha foresprakat.

° Sterzel 2009, s. 19.

% Tarschys, Daniel, Regeringens styrformer i Att styra riket: regeringskansliet 1840—1990,
1990, s. 223.

7 Bland annat Stromberg menar att 1809 ars RF var starkt priaglad av maktdelning-
stanken. Stromberg, Hakan, Sveriges forfatining, 2011, s. 87. Nergelius menar att
maktdelningen var konsekvent nir det galler uppdelningen av makten mellan tva
parter — kungen och stinderna (vilket idag kan sigas motsvara regering och riks-
dag), men eftersom domstolarna inte gavs nagon politisk makt eller funktion kan
det i varje fall inte sidgas vara en maktdelning av den typ Montesquieu forslog.
Nergelius, Joakim. "Intressant men ovantat normprovningsforslag fran Grundlags-
utredningen", SvJT 2009 s. 591 f. Sterzel menar att maktdelningen 1809 var av en
sarskild nationell karaktir och grundade sig i de svenska erfarenheterna av bade
en envildig kung och en sa gott som envildig riksdag. Sterzel 2009, s. 16.

* Stromberg 2011, s. 87.
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parlamentet som den centrala makten ett exempel pd folksuverani-
tet.’

Man kan schematiskt beskriva den konstitutionella utvecklingen i
Sverige som en rorelse fran en envildig kungamakt eller ibland en
envaldig riksdag innan 1809 till en relativ maktdelning mellan de cen-
trala statsorganen under 1800-talet vidare till en principiell konstitu-
tionell suveranitet hos folket under 1900-talet. Den maktdelning som
finns i alla stater som inte ar totalitira har aven praglat det svenska sy-
stemet under hela denna period — sjdlvstandiga domstolar och en
viss uppdelning av de lagstiftande och styrande funktionerna inom
staten."

Sedan 1974 ars RF har alltsa den svenska staten konstitutionellt vi-
lat pa principen om folksuverdnitet. I férarbeten och doktrin om 1974
ars reform talas istillet for maktdelning om en funktionsfordelning" och
att makten kan sigas emanera fran folket. Bade av rent praktiska or-
saker och av rattssikerhetsskdl maste alla de uppgifter som aligger sta-
ten oundvikligen férdelas pa olika organ.

For att ta exemplet med domstolarna s ar den domande makten i
grund och botten baserad pa folkets vilja. Folket valjer en riksdag som
stiftar lagar och som stodjer en regering som styr over forvaltningen.
Domstolarna ar forvaltningsmyndigheter vars uppgifter och sjalvstan-
dighet forsakras i lagen och vars tillsittningar av domare gors med
stdd av lagen. Pa detta sitt dr den principiella grunden foér domsto-
lens hela verksamhet grundad i folkviljan. Lagen ar sjalva kopplingen
mellan folkviljan och domstolarna.

Aven om det i praktiken inte skiljer sig radikalt fran ett statsskick
som praglas av maktdelning (exempelvis USA) sa ar det anda en prin-
cipiell skillnad. Hamtar domstolarna sin legitimitet fran konstitution-
en eller fran folkviljan? I Sverige har vi valt den senare principen.

Det finns roster tveksamma eller kritiska mot att de historiska skill-
naderna skulle vara stora. Man har menat att de konstitutionella for-
andringarna i 1809 och 1974 ars reformer inte var si omvélvande."
Maktdelningen i 1809 ars RF inskranktes markant genom att kungen
tillsammans med riksdagen lagstiftade och att han hade tva roster i
HD. Domstolarna hade inte heller nagon politisk roll som i USA vil-
ket ytterligare ifragasatter pastaendet att 1809 ars RF skulle vara ett ut-
tryck for maktdelning.” Inom ramen fér 1809 ars forfattning utveck-
lades hela den nya samhallsstruktur som parlamentarismen innebar.
Som ofta upprepats kan man férenklat beskriva det som att dar det i

’ Bull, Thomas, "Sjalvstandighet och pluralism — om vertikal maktdelning i Sve-

rige" i Festskrift till Fredrik Sterzel, 1999, s. 108.

1"Om alla dessa funktioner och former for maktutovande ar samlade hos ett or-
an handlar det om en diktatur.

' Stréomberg 2011, s. 87, Sterzel 2009, s. 330.

* Stromberg 2011, s. 87, Sterzel 2009, s. 17 f.

" Nergelius, Joakim, Konstitutionellt rattighetsskydd: svensk rdtt i ett komparativt per-

spektiv, 1996, s. 593.



828 Tormod Otter Johansson SvJT 2012

RF stod "Konungen" liaste man istillet "regeringen". Det tyder pd en
stor konstitutionell flexibilitet.

Ingen verkar mena att den skrivna konstitutionen pa grund av det
ovanstaende skulle vara oviktig, men kanske att den bor tas med en
nypa salt. Den ar sd att siga bara en av faktorerna som paverkar och
bestammer den historiska utvecklingen av statens interna struktur.

4 Styrning och sjalvstiandighet

Vad innebdr styrning? Som 1 alla stora organisationer maste i en stat
vissa organ styra andra organ, delar av organisationen. I den mening-
en ar det oundvikligt att vissa delar av staten styr andra delar av staten.
Folksuveraniteten innebar att det primart ar folket som skall styra
landet. Folket skall dock inte styra direkt utan huvudsakligen via riks-
dagen och valen av riksdagsledamoter. Regeringens arbete skall sedan
ha stod i riksdagen och regeringen skall i en mer direkt mening styra
landet. Man kan uttrycka det som att folket genom riksdagen skall be-
sluta och regeringen med mandat i ryggen skall styra de myndigheter
som skall handla, uttora statens handlingar.

Riksdagen och regeringen kan omojligen hantera alla de konkreta
beslut som statsapparaten totalt sett maste hantera. Férutom att det av
olika rattssikerhetsskal inte ar onskvart att lata dessa organ handlagga
alla enskilda fragor, vore det hur som helst en omoéjlighet. Darfor lig-
ger i praktiken den stora massan av konkreta beslut inte i huvudet
utan i statens kropp — i de olika forvaltningsmyndigheterna. Men,
det ar samtidigt tydligt att dessa myndigheter inte kan tillitas be-
stamma helt enligt eget skon inom sina respektive omraden." Darfor
kraver konstitutionen att deras arbete skall goras under lagarna och
samtidigt pekas regeringen ut som det organ som skall styra riket.”
Hur mycket kan da regeringen styra 6ver myndigheterna?

Under 1800-talet bestod det centrala organet i statsforvaltningen,
Kungl Maj:ts kansli, av farre an hundra anstillda personer. Tarschys
har ifrdgasatt om man 6ver huvud taget kan kalla den verksamhet som
pagick da for "styrning” av forvaltningen.” Idag ar den centrala stats-
forvaltningen mangdubbelt storre, men det ar ocksd de omraden som
staten har ansvar for. Det ar darfor inte uppenbart att det storre anta-
let anstdllda pa regeringskansliet och departementen innebar mer
styrning fran regeringen.

Vi kan i Sverige se framst tre traditioner som kommit att bestimma
relationen mellan regeringen och de underordnade myndigheterna.
Den forsta ar sjalvstandigheten i ett enskilt drende, det vill siga att rege-
" Forutom mojligen domstolarna. De skall givetvis doma enligt lagarna, men det
finns inte nagon mojlighet for nagot annat statligt organ att 6verprova de hogsta
domstolarnas domar. Domstolarna skall dock i sin rattskipande funktion kanske
inte kallas for forvaltningsmyndigheter i den gangse meningen. Rattsskipandet ar
en autonom statsfunktion som inte skall kunna direkt styras av ndgot annat organ.
' Birgersson, Bengt Owe & Westerstahl, Jorgen, Den svenska folkstyrelsen, 1992,

s. 198 f.
' Tarschys 1990, s. 227 ff.
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ringen inte far ta beslut eller paverka myndigheten nar det galler ett
enskilt drende eller i arende som ror “enskilds ratt” som det tidigare
hette. Den andra ar forbudet mot ministerstyre, som innebar att det en-
dast ar regeringen som helhet som far bestimma 6ver myndigheter-
na. Ett enskilt statsrad far inte sjalv beordra en myndighet att gora si
eller si, det ankommer pa regeringen som helhet. Den tredje kan sa-
gas vara sjdlvstindigheten under lagarna. Myndigheterna skall givetvis
utfora sina uppgifter under de forfattningar som galler i landet. Men
om en specifik forfattning strider mot en 6verordnad norm skall
myndigheten lita den 6verordnade normen bestimma myndighetens
handlande.

Viktigt att papeka ar att regeringen inte ar férhindrad av myndig-
heternas sjalvstindighet att styra i andra fragor dn deras beslut i en-
skilda darenden och tillimpning av lag. All annan verksamhet, internt
och externt, star det regeringen fritt att bestimma 6ver hur myndig-
heterna skall gora. Allt faktiskt handlande, exempelvis nar en larare
haller lektion, en polisman patrullerar eller nir en inspektor inspek-
terar, ar (sa lange det inte ocksa handlar om ett drende mot enskild
eller en kommun eller ar fraga om lagtillimpning) saker som rege-
ringen kan styra over."”

Sa hur skall regeringen da gora for att styra forvaltningen? Detta
styrbarhetsproblem har hanterats pa olika satt under perioden 1809 fram
till idag.”™ Ett satt, som var det forharskande under 1800-talet, var att
forsoka narma och integrera forvaltningen i Kungl Maj:ts kansli (mot-
svarande dagens regeringskansli och departement). Genom att fora in
sa mycket som mojligt av verksamheten under samma tak tinkte man
sig att styrningen skulle bli kraftfullare och battre. Denna vag har visat
sig bade svar att genomfora i praktiken och det ar tveksamt om det
faktiskt kan leda till mer styrning. Myndigheternas motstravighet och
den stora organisation som blev resultatet verkar ha varit de framsta
kapparna i hjulet.

Den andra viagen var att istillet separera ut fragor fran regeringens
bord och istillet styra forvaltningen med principiella och o6vergri-
pande beslut. Tarschys pekar pa separationsstrategin karaktér i forhal-
lande till integrationsstrategin:

Separationsstrategins utgangspunkt ar att regeringen ska koncentrera sig pa
principiella och o6vergripande sporsmal medan den stora massan av en-
skilda arenden inte ska belasta det centrala beslutsmaskineriet.!

Styrmedlen inom denna strategi har istallet for detaljerade foreskrif-
ter blivit ramlagstiftningar och styrning med hjalp av budget. Forvalt-
ningen har inte nagon egen makt 6ver sin budget och far dd anpassa

7" SOU 1983:39, 46 f. Det ar alltsa en vanlig missuppfattning att regeringen dver-
huvudtaget inte skall ligga sig i arenden hos myndigheter.

" Foljande genomgéng ar baserad pa Tarschys 1990, s. 229 ff.

' Tarschys 1990, s. 229.
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sin verksamhet till de medel som riksdagen pa regeringens forslag be-
slutar. Ett problem har kontinuerligt varit att aven nar funktioner se-
parerats ut fran regeringens bord har arbetsbelastningen centralt
anda stadigt okat.”

En tredje metod har tagit sin utgangspunkt i just att statens och
forvaltningens uppgifter 6kat enormt i omfattning och att sjalvstan-
digheten for forvaltningen ar ett oaterkalleligt faktum i det moderna
samhallet. Denna explosion av arbetsuppgifter leder till negativa kon-
sekvenser som man vill motverka, exempelvis stagnation, forstelning
och inte minst bristande styrning fran det organ som skall styra — re-
geringen. Da separationen blivit ofrankomlig krévs istillet en dver-

bryggning:

For att skaka liv i forvaltningen och stimulera en utveckling i olika konkreta
avseenden kravs darfor att den administrativa apparaten utsatts for en rik-
tad bearbetning fran centralmaktens sida, direkt eller via ombud. Sarskilda
pabud eller sirskilda paverkande insatser beh6vs med andra ord for att
overbrygga den klyfta som ar etablerad mellan regering och forvaltning. *

Medel for denna 6verbryggning kan forutom de mer direkta styrmed-
len som lagstiftning och anslag ocksa vara information, utbildning
och informella kontakter. Hur mycket sidana medel ar tillatna, sar-
skilt de informella kontakterna, ar en viktigt konstitutionell fraga.
Kortfattat kan dock konstateras att det inte finns ndgra konstitution-
ella hinder fér nagon av ovanstiende strategier.” Riksdagens eller for-
valtningsmyndigheternas installning till strategierna ar en annan sak.

Sammantaget ar bilden att problemen for en vaxande statsapparat
inte minskar over tid. Nya satt att hantera arbetsbordan och samord-
ningsproblemen har dock tillkommit kontinuerligt. Den skrivna kon-
stitutionen har dock inte statt i centrum fér denna utveckling. Vik-
tigare an det konstitutionella utrymmet verkar olika forvaltningspo-
litiska och administrativa angreppssatt ha varit.

5 Den senaste reformen

Vad ar det egentligen som har hant genom 2011 ars reform och hur
forhaller sig de forandringarna till den ovan skisserade 6verblicken av
Sveriges forvaltningshistoria?

For det forsta har myndigheternas formella konstitutionella moj-
ligheter att frangd normal lags ordning pa grund av konflikt med
hogre lag utvidgats. Uppenbarhetsrekvisitet innebar tidigare att nar
det gallde forfattning beslutad av riksdag eller regering kravdes att
oforenligheten med hogre norm var uppenbar for att den skulle kunna
asidosittas. I praktiken innebar det att mdjligheten valdigt sillan
kunde utnyttjas.

* Tarschys 1990, s. 240.
' Tarschys 1990, s. 229.
** Birgersson och Westerstahl 1992, s. 202 f.
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Den andra stora skillnaden ér att det inte bara férbehallits domsto-
larna att géra en sidan normprovning av riksdag eller regerings for-
fattning. Aven de ovriga forvaltningsmyndigheterna har getts denna
mojlighet vilket, i varje fall formellt sett, mdste ses som ett utokat
handlingsutrymme for myndigheterna att "bestimma sjalva”.

De viktigaste paragraferna for relationen mellan regeringen och
forvaltningsmyndigheterna ar de som stadgar regeringens roll som
styrande organ och den som stadgar myndigheternas sjalvstandighet:

Regeringen styr riket. Den ar ansvarig infor riksdagen. (RF 1 kap. 4 §)

Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande or-
gan, far bestaimma hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta
i ett arende som ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en
kommun eller som ror tillimpningen av lag. (RF 12 kap. 2 §)

I 11 kap fanns tidigare regleringen om normproévningen som innebar
att domstolar vid konflikter med 6verordnad lag fick vilja att inte till-
lampa en norm. Om normen var beslutad av riksdag eller regering
kravdes att felet var uppenbart:

Finner domstol eller annat offentligt organ att en foreskrift star i strid med
bestammelse i grundlag eller annan 6verordnad forfattning eller att stad-
gad ordning i nagot vasentligt hianseende har dsidosatts vid dess tillkomst,
far foreskriften icke tillampas. Har riksdagen eller regeringen beslutat fore-
skriften, skall tillampning dock underldtas endast om felet ar uppenbart.
(RF 11 kap. 14 § fore reformen)

Efter 2011 ars reform finns denna paragraf'i tva likalydande versioner.
En ar for domstolarna och ar placerad i 11 kap. som heter "Rattsskip-
ningen”. I 12 kap., "Forvaltningen”, lyder motsvarande paragraf:

Finner ett offentligt organ att en foreskrift star i strid med en bestimmelse i
grundlag eller annan 6verordnad forfattning far foreskriften inte tillimpas.
Detsamma géller om stadgad ordning i nagot vasentligt hanseende har asi-
dosatts vid foreskriftens tillkomst.

Vid provning enligt forsta stycket av en lag ska det sarskilt beaktas att
riksdagen ar folkets framsta foretradare och att grundlag gar fore lag.
(12 kap. 10 §)

Som Nergelius papekade i SvJT* innan reformen var genomfoérd ar
lydelsen identisk med den som galler féor domstolarna* vilket innebar

» "Desto mer anméarkningsvart ar emellertid att samma mojlighet att pa samma
grunder i ett konkret drende asidosidtta en lagbestimmelse eller annan norm
alljamt dven anfortros ocksa andra myndigheter. Detta ar nimligen den solklara
inneboérden av den nya RF 12:10, en normproévningsregel av identiskt samma ly-
delse som 11:14 men med sikte pd myndigheter i stallet féor domstolar (vilket ju ar
logiskt eftersom kap. 12 RF nu ges rubriken "Férvaltningen”). Det kan verkligen
ifragasattas varfor GLU pa detta sdtt velat bevara denna reminiscens av grumligt
konstitutionellt tinkande i nuvarande 11:14, i ett skede da sa gott som all modern
konstitutionell doktrin understryker vikten av att normproévning anfértros domsto-
lar och andra judiciella organ.” Nergelius 2009, s. 317.
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ett kraftigt 6kat utrymme for férvaltningsmyndigheterna att avsta fran
tillampning av en lagregel om de finner den strida mot en 6verord-
nad lag. Istallet for att ta bort "offentliga organ” och lamna lagprov-
ningen till endast domstolarna, har man forstarkt forvaltningsmyn-
digheternas mojligheter och ytterligare lyft fram att myndigheterna
far gora denna provning. Dessutom innebdr det att férvaltningsmyn-
digheterna har (i varje fall enligt ordalydelsen) lika stor mojlighet att
ge overordnad norm foretrade som domstolarna.

6 Nagra reflektioner

Man kan fraga sig hur stor roll den skrivna konstitutionen egentligen
spelar for regeringens mojligheter att styra forvaltningen. Enligt vissa
har den knappt spelat nagon roll. Regeringens formella utrymme att
styra forvaltningen har varit omfattande och ungefiar detsamma anda
sedan 1809.* Det avgorande har istillet handlat om huvudsakligen
regeringens faktiska intresse och mojligheter att styra, samt i nagon
man forvaltningsmyndigheternas intresse av att vara sjalvstindiga.
Sterzel refererar Forvaltningsutredningen som i sitt arbete gjorde en
konstitutionell analys och skriver att den "faktiska sjalvstandighet som
manga myndigheter atnjuter har felaktigt uppfattats som konstitu-
tionellt sanktionerad™.

De bristande resurser som praglade det tidiga 1800-talets kung och
regering och dar statsraden sjilva sag sig som dmbetsmédn snarare an
politiker ledde till att myndigheterna i praktiken var sjalvstandiga.
Detta betraktades senare som en del av konstitutionen utan att egent-
ligen vara grundat i konstitutionens formella utformning.

A andra sidan kan man argumentera for att éverensstimmelsen va-
rit skiftande och ibland mycket bristande mellan den svenska skrivna
konstitutionen (sarskilt "det forfattningslosa halvseklet”) och den fak-
tiska konstitutionella tradition som varit i kraft och styrt den statliga
verksamheten. Om en sadan diskrepans gar att pavisa under tva-
hundra ar bor kanske praktiken ses som viktigare dn det skrivna.

Forvisso skrevs en ny konstitution under sjuttiotalet och en sadan
medveten handling hos den lagstiftande forsamlingen kan ju tolkas
som nagot slags uttryck for hur man velat att relationen mellan rege-
ring och de underlydande myndigheterna skall se ut. Samtidigt riske-
rar val en sadan tolkning att 6verdriva lagstiftarens 6verlagda inten-
tioner. Det ar inte troligt att riksdagsledamoterna som rostade ige-
nom 1974 ars RF idag skulle se med blida 6gon pa en kraftigt minskad
sjalvstandighet for forvaltningsmyndigheterna, dven om ett sadant ut-
rymme formellt funnits. Forestallningen om sjalvstindighetens tradi-

* ”Finner en domstol att en foreskrift star i strid med en bestimmelse i grundlag
eller annan 6verordnad forfattning far foreskriften inte tillimpas. Detsamma gal-
ler om stadgad ordning i nagot vasentligt hanseende har asidosatts vid foreskrif-
tens tillkomst.” RF 11 kap. 14 §.

» Sterzel 2009, s. 333, Tarschys 1990, s. 243 f.

* Sterzel 2009, s. 332, SOU 1983:38, 5. 98 f.
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tion, demokratiska syfte och allmanna fortrafflighet och sjalvklarhet
ar troligen alltfor starka.

En mer an i detaljer férandrad relation mellan regering och under-
lydande myndigheter i riktning mot mer direkt styrning skulle trolig-
en uppfattas som mycket radikal. Den mera indirekta styrningen verkar
daremot standigt utokas utan stora protester. I varje fall inte protester
som lutar sig pa konstitutionella argument.”

Kommer da de specifika normjusteringarna i 2011 ars reformerade
RF innebdra nagon praktisk fordndring av den svenska forvaltningens
verksamhet? Det ar givetvis svart att sia om, men jag vill fista upp-
marksamhet vid nagra intressanta punkter.

En forsta sak ar att forvaltningens sjalvstandighet, oavsett dess for-
mellt konstitutionella stdd, har en mycket lang tradition i Sverige. Vi
kan ocksd se en stor tilltro till foérvaltningsmyndigheternas bedom-
ningar i den svenska rattshistorien. Det ar darfor inte férvanande att
se sjalvstandigheten bibehallas och starkas ytterligare.

En annan sak ar att antalet arenden som forvaltningen hanterar
stadigt okar och det ar inte underligt om denna stindigt ckande ar-
betsborda leder till ett behov av ett storre utrymme pa myndighetsniva
for mer avancerade och sjalvstandiga bedomningar.

For det tredje kan det successiva narmandet av den svenska ratten
till den europeiska rattstraditionen (EU och Europakonventionen)
tolkas som en orsak till att bland annat uppenbarhetsrekvisitet tagits
bort. Sverige har ingen tradition med en forfattningsdomstol som kan
prova vanlig lag mot 6verordnad lag. I och med den senaste reformen
har vi fitt en variant pa en sadan funktion fast decentraliserad pa alla
domstolar. Man kan tolka det faktum att denna funktion ocksa givits
vara forvaltningsmyndigheter som ett uttryck for den stora tilltro vi
traditionellt faster vid vara myndigheter och den ovilja som funnits i
Sverige mot att 6verlamna olika typer av beslut® till domstolar istallet
for myndigheter.

Europakonventionens inférande som lag i Sverige och dess succes-
siva intrdde i svensk praxis innebar att allt hogre krav stdlls pa 6ver-
ensstammelse mellan svensk lag samt myndigheters handlande och de
krav som stalls under konventionen. En tanke ar att utrymmet for
myndigheter att handla i enlighet med Europakonventionen 6kar om
de ges ytterligare mojligheter att bortse fran lagar som star i strid med
den.

Man kan frdga sig om den svenska skrivna konstitutionen Over-
huvudtaget spelar nagon roll. Tvihundra ars samhéallsutveckling har
inte i sarskilt hog grad praglats av de skrivna konstitutioner som varit i
kraft. Man kan tdnka sig att forandringarna i var skrivna konstitution
som nu gjorts har helt underordnad betydelse och att det ar en annan

7 Det 4r en intressant fraga huruvida en kritik egentligen grundar sig pa innehall
eller formella fragor. Jfr SOU 1983:39, s. 99.
* Exempelvis overklaganden.
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stromning, en stindigt pagaende forandring i samhallskroppen och
den statliga organisationen som istillet ar avgoérande. Fran det per-
spektivet skulle man snarare kunna se de reformer av det skrivna som
intraffat med oregelbundna mellanrum som bara effekter och symp-
tom pa den egentliga utvecklingen. An mer si eftersom grundlags-
andringar i Sverige praglas, pa goda grunder, av 6verenskommelser
over hela det politiska faltet. Man kan elakt siga att sadana kompro-
misser och abstrakta formuleringar som oundvikligen ar resultatet av
denna konsensusstravan aldrig kan vara i god 6verensstimmelse med
den faktiska utvecklingen.

Avslutningsvis finns hdr tva extra intressanta aspekter. Samtidigt
som myndigheterna fatt alltmer formellt forsikrad sjalvstindighet i
sitt arbete har regeringen under lang tid haft ett konstitutionellt for-
sakrat utrymme att styra forvaltningen mycket mer direkt.

Det ar val knappast troligt att férvaltningen kommer bli mer sjalv-
standig till £6ljd av just nya RF. Troligare ar val att det ar fortsatt ex-
pansion av forvaltningen, samma problem med styrbarheten och 6kat
fokus pa rattigheter och europarittslig reglering som kommer leda
till ytterligare sjalvstaindighet.

En konstitutionell mojlighet finns dock kvar for en kraftfull rege-
ring att styra forvaltningen med en fastare, mer direkt hand. Vad reak-
tionerna skulle bli ar svart att siga. Utan konflikt skulle forandringen
knappast ga forbi. Det ar viktigt att ha i dtanke regeringens ansvar
gentemot riksdagen for hela forvaltningens arbete.” Det ansvaret
maste ju baseras pa att regeringen har mojlighet att i ganska stor ut-
strackning styra forvaltningen. Regeringen har stor frihet att utforma
sin relation med forvaltningen, biade kraftfullare och direktare styr-
ning eller fortsatta utveckla sjalvstandigheten och ram- och procedur-
lagstiftningen. Den direkta styrningen behover ju inte vara den effek-
tivaste.

For att slutligen forsdka besvara min inledande fraga: den vertikala
maktdelningen ser inte annorlunda ut efter 2011 ars reform. Rela-
tionen regering och myndigheter kan komma att andras, men det be-
ror i sd fall inte i forsta hand pa RF:s utformning utan, precis som un-
der hela perioden fran 1809 och framat, pa regeringens mojligheter
och anstrangningar i relation till alla de externa omstindigheterna
(myndigheternas krav, samhallsutvecklingen, den europeiska integ-
reringen etc.). Konstitutionen gor inte mycket mer an lamnar stort
utrymme for regeringen att sjalv valja vag i denna centrala aspekt av
statens handlande.

% Som konstateras i SOU 2007:75, s. 40 f.



