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memorian “Reglering av ansvar och ansvarsutkrdvande”.
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provningen av myndigheterna kan bli mer strukturerad. Bl.a.
foreslar Statskontoret att Regeringskansliets instruktion ska kom-
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Sammanfattning

Statskontoret har pa uppdrag av Utredningen om en dversyn av
verksforordningen analyserat huruvida det finns ett behov av att 1
storre utstrdckning dn 1 dag reglera ansvarsutkrdvande av myn-
digheter och myndighetsledningar. Nedan redogors for upp-
dragets fyra fragestdllningar samt Statskontorets slutsatser och
forslag.

— Finns det behov av att infora en drlig dterkommande formell
provning av myndighetsledningars ansvar?

Vér bedomning ar att det finns ett starkt behov av en mer upp-
stramad resultat- och ansvarsuppfoljning av myndigheternas
verksamhet och resultat. Vér slutsats grundar sig dels pé intervju-
undersokningen som visar att man frdn myndighetsledningarnas
sida efterfrigar en battre aterkoppling frdn departementen. Dels
anser vi att det dr principiellt viktigt att oppenhet och tydlighet
rader nir det géller 1 vilken man myndigheterna levt upp till de
krav som statsmakterna beslutat om.

Vi anser inte att ansvarsprovningen ska resultera 1 ett beslut om
att bevilja ansvarsfrihet eller inte.

- Om ja, pad vilket underlag och i vilka former skall en sddan
provning ske?

Forum for provningen bor dven fortsdttningsvis vara mal- och
resultatdialogen. Som det ér 1 dag dr det dock for stor diskrepans
mellan de riktlinjer som finns och hur mél- och resultatdialogen
fungerar 1 praktiken. Vi foreslar att regeringen kompletterar
Regeringskansliets instruktion med en skrivning om att departe-
menten arligen ska halla mal- och resultatdialoger med sina
underliggande myndigheter. P4 detta sitt skulle mél- och resultat-
dialogen ges storre tyngd och departementsledningarna prioritera
arbetet med att sévil oka antalet dialoger som hoja kvaliteten.

Prévningen av myndighetsledningarnas ansvar/resultat bor utgé
frdn de krav som finns 1 regleringsbrev och baseras pa myndig-



heternas arsredovisning samt ovriga dterrapporteringar till rege-
ringen. Aven revisionsberittelsen och granskningar av annat slag
bor utgdra ett viktigt underlag 1 departementens provning av
myndigheterna. Efter avslutad mél- och resultatdialog, dar myn-
digheten getts mdjlighet att bemdta eventuell kritik och reda ut
oklarheter, bor det tas fram ett beddomningsutldtande. Utlatandet
bor vara riktat till berord myndighet och vara en offentlig hand-
ling.

En principiellt viktig frdga ar vem som ska skriva under en
myndighetsbedomning. Om regeringen — s som rapporten Ett
effektivare regeringskansli foreslar — for varje departement utser
en statssekreterare med sérskilt ansvar skulle det enligt vér
mening vara ldmpligt att statssekreterarna med sdrskilt ansvar
undertecknar myndighetsomdomena. En forutsittning for det
sistndmnda torde vara att regeringen utfirdar en delegations-
ordning dér det tydligt framgar att statssekreterarna med sarskilt
ansvar bemyndigas denna uppgift. Om det juridiskt sett ar moj-
ligt for regeringen att delegera detta till en statssekreterare skulle
det enligt var mening vara att foredra framfor att myndighets-
omdomena skall undertecknas av regeringen som kollektiv.

- Bor det finnas utarbetade riktlinjer for ndr olika typer av
ansvarsutkrdvande dr pdkallat?

Vi anser att det bor tas fram riktlinjer for nir ansvarutkrdvande
ska vara pékallat. Riktlinjerna bor ta upp situationer som ska for-
anleda en ansvarsdiskussion samt innehdlla information om vem
som har ansvar for att frigan tas om hand. Av riktlinjerna bor det
aven framga vilka typer av frigor som omedelbart bor tas upp till
diskussion med berérd myndighetsledning och vilka som kan
vénta till den arliga mél- och resultatdialogen.

Enligt vr mening skulle riktlinjer bidra till storre tydlighet om
vad som giller och bli ett stdd for sdvidl Regeringskansliet som
myndigheterna.



—  Ar en mindre formaliserad modell att foredra, t.ex. ansvars-
utkrdvande i dialogform?

Vi anser att den nuvarande informella ansvarsprovningen 1 dia-
logform ér otillracklig och bor kompletteras med en mer formell
resultat- och ansvarsprovning.
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1 Inledning
1.1 Uppdraget

I december 2001 tillsatte regeringen en sérskild utredare med
uppdrag att utarbeta fOrslag till ny verksforordning (dir.
2001:117). Oversynen syftar framst till att skapa storre tydlighet
ndr det géller de forvaltningspolitiska kraven pd myndigheterna
och myndighetsledningars ansvar och uppgifter.

Utredningen om en dversyn av verksforordningen fann det ange-
laget att inte bara klargéra vad myndigheter har ansvar for utan
aven belysa hur detta ansvar kan utkravas. Mot bakgrund av detta
gav utredningen 1 november 2002 Statskontoret 1 uppdrag att be-
lysa och analysera huruvida det finns ett behov av att 1 storre ut-
strackning 4n 1 dag reglera ansvarsutkrivande av myndigheter
och myndighetsledningar.

I Statskontorets studie ska foljande fragestillningar beaktas:

- Finns det behov av att infora en arlig dterkommande formell
provning av myndighetsledningars ansvar?

- Om ja, pd vilket underlag och 1 vilka former skall en saddan
provning ske?

- Bor det finnas utarbetade riktlinjer for nir olika typer av
ansvarsutkrivande ar pakallat?

— Ar en mindre formaliserad modell att foredra, t.ex. ansvars-
utkrdavande 1 dialogform?

1.2 Metod

Intervjuundersokningen
Enligt vart uppdrag ska vi ta externa kontakter med ett urval per-
soner som har, eller haft, positioner som &r relevanta for studien.
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I var intervjuundersokning ingér 19 personer, varav itta personer
frdn Regeringskansliet och elva personer frdn andra myndigheter
(se bilaga 2). Intervjupersonerna har valts pd grundval av att de
har en ingdende kunskap om den svenska statsforvaltningen.
Eftersom intervjuundersdkningen &r relativt begransad har vi i
valet av intervjupersoner 1 flera fall medvetet sokt personer med
erfarenhet savél fran arbete 1 Regeringskansliet som 1 annan myn-
dighet.

Intervjupersonerna har 1 forvég fatt ta del av vart uppdrag och vid
intervjutillfillena har vi anvént oss av Oppna fragestéllningar som
intervjupersonerna fatt resonera kring. Valet av intervjumetod
motiveras med att Oppna svarsalternativ kan ge storre och mer
ovantad information &n fasta. Ett annat argument dr att denna
metod gor det mojligt for intervjuaren att stilla foljdfrdgor och
gora fortydliganden.

Konkret har intervjuerna gétt till sd att intervjupersonen forst fatt
ge sin syn pd hur ansvarsprovning och ansvarsutkrivandet av
myndigheter fungerar 1 dag. Daérefter har intervjupersonen fatt
resonera kring uppdragets fyra strecksatser.

Rapporten har en kvalitativ metodansats. Det dvergripande syftet
med intervjuundersokningen har inte varit att kartligga hur
manga som dr for eller emot en mer formaliserad ansvarsprov-
ning — dven om sddana aspekter kan vara intressanta och delvis
redovisas 1 empiriavsnittet genom uttryck som “de flesta intervju-
personer anser” eller ’en intervjuperson menar”. Ambitionen har
1 stéllet varit att genom intervjuerna fi fram argument for och
emot en formalisering och utifrdn dessa argument gora en analys
och lamna rekommendationer.

Litteraturstudien

Inom ramen for uppdraget har vi gjort en mindre litteraturstudie
som redovisas 1 bilaga 3. Syftet har varit att klargéra hur ansvars-
fordelningen mellan olika centrala aktorer ser ut, belysa olika
styrsdtt samt redovisa former for ansvarsutkrdvande.
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1.3 Centrala begrepp

Ansvarsprovning och ansvarsutkravande

Denna rapport handlar om ansvar. Enligt vart uppdrag ska vi be-
lysa och analysera aspekter rdérande ansvarsprovning och
ansvarsutkrdvande. Att prova och utkrdva ansvar dr inte samma
sak. I dagligt tal ar det dock vanligt att man anvénder sig av be-
greppen mer eller mindre synonymt. Vi har haft som ambition att
halla isir dessa tva begrepp men 1 empiriavsnittet har det — bl.a.
beroende pa intervjupersonernas sitt att uttrycka sig — ibland
varit svéart att uppratthalla distinktionen.

Regeringen, Regeringskansliet och departementen

I vart uppdrag star det att vi ska belysa och analysera om det
finns ett behov av att 1 storre utstrickning @n 1 dag reglera
ansvarsutkrdvandet av myndigheter och myndighetsledningar.
Ofta &r det regeringen som formellt utkrdver ansvar av myndig-
heter och myndighetsledningar f6r sddant som ar juridiskt korrekt
men politiskt och/eller moralisk/etiskt tveksamt. I praktiken &r
det dock departementen som tar fram underlag och gor en forsta
ansvarsprovning. | dag dr Regeringskansliet en myndighet dar
samtliga departement ingar.

I intervjuundersokningen har det varit svart att uppratthilla dis-
tinktionen mellan regering, Regeringskansli och departement.
Detta kan bl.a. bero pa att intervjupersonerna nir de talar om
nagot specifikt som ror den egna verksamheten ofta viljer att tala
om 7sitt departement”. Ar diskussionen pa en allmin och mer
principiell nivd dr det vanligare att man talar om Regerings-
kansliet eller regeringen. 1 vara slutsatser och i diskussionsav-
snittet har vi forsokt vara noga med att hdlla isir de olika
aktorerna.

1.4 Disposition

Rapporten ar disponerad pa foljande sitt. I avsnitt 2 presenteras
nagra sitt att se pd ansvar samt en kort redogorelse for vad andra
skrivit om ansvar och ansvarsutkrdvande. I avsnitt 3 presenteras
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resultatet av intervjuundersokningen. Avsnitt 4 innehdller analys
samt véra slutsatser och forslag. Rapporten avslutas med bilagor.
Bilaga 1 innehaller vart uppdrag, bilaga 2 namnen pé de vi inter-
vjuat och bilaga 3 texter om ansvarsfordelning, styrning och for-
mer for ansvarsprovning och ansvarsutkrdvande. Bilaga 4 inne-
haller en litteraturforteckning.
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2 Om ansvar

2.1 Olika satt att se pa ansvar

Ansvar ir ett begrepp med manga betydelser. I grunden &r ansvar
ett relationsbegrepp. Den ansvarige stills till svars for sina hand-
lingar infor ndgon. I Sverige utgar all offentlig makt frn folket.
Den demokratiska styrningskedjan bygger pa ett mandat fran fol-
ket till riksdagen och dérifran till regeringen och de statliga for-
valtningsmyndigheterna. Med detta mandat foljer, 1 varje led, ett
ansvar infor uppdragsgivaren. “Riksdagen &r ansvarig infor
folket, regeringen infor riksdagen och de statliga forvaltnings-

9y 1

myndigheterna infor regeringen”.

Kausalansvar

For att 1 vardaglig betydelse betraktas som ansvarig krivs att man
uppfattas som den som orsakat eller paverkat utfallet och att man
gjort ett frivilligt val. Enligt Aristoteles bor endast den som fri-
villigt gjort ndgot (eller valt att inte gora nagot) stillas till svars.
Frivilliga handlingar kdnnetecknas av att det foreligger ett over-
véigt val mellan olika alternativ. Har man inget val utan tvingas
till ndgot 4r man inte ansvarig. Ansvar och makt ir intimt sam-
mankopplade med varandra. Har man utdvat makt har man dven
ansvar. Men, for att ndgon ska betraktas som ansvarig krivs att
manniskor uppfattar besluten som val. Inflytandet behover inte
vara reellt, det rdcker att man framstar eller havdar att man haft
inflytande for att man ska tilldelas ansvar. Detta kallar Brunsson
for ansvarsparadoxen.’

Symbolansvar

Politiker och foretagsledare far ofta ta pa sig ansvaret for sddant
som de inte varit med om att besluta. Hir infinner sig en annan
form av ansvar dn den vardagliga dir ansvar likstélls med kausal-
ansvar. ”Ansvarighet handlar séledes om en skyldighet att sta till
svars oberoende om man sjdlv har utfort den aktuella handlingen

eller ej”.}

''SOU 1983:39 s. 19.
2 Brunsson s. 50f.
3 Ahlbick s. 183.
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Politisk och juridiskt ansvar

Det ar viktigt att skilja mellan ansvar och ansvarsutkridvande 1
politisk och juridisk mening. Det juridiska ansvaret intrdder nér
nagon genom sitt handlande eller underlatenhet bryter mot lagen
och dirigenom kan bli foremal for ndgon form av pafoljd. Det
politiska ansvaret omfattar de fortroendevalda och kan inte pro-
vas rattsligt. Det politiska ansvaret utkrivs av de rostberétttigade
pa valdagen medan det juridiska ansvaret framst utkrdvs i dom-
stolar. Forvaltningen, som inte dr vald av folket, ar frimst an-
svarig infor politikerna och inte infor véljarna. Medborgarnas
“ansvar” dr av kollektiv natur, de kan formellt inte stillas till
svars for hur de har rostat. (For mer om juridiskt och politiskt
ansvar se bilaga 3).

2.2 Ansvarsfragor i den offentliga
debatten

Eftersom myndigheter utovar makt &r fragor rorande regeringens
mojlighet att utkrdva ansvar av underliggande forvaltningsmyn-
digheter centrala.

Niér fragor om ansvar har diskuterats 1 den offentliga debatten har
det ofta handlat om att ansvaret ar oklart, att ansvarsutkravandet
brister eller att det juridiska ansvaret inte ar tillrdckligt 1angt-
giende.

I Forvaltningsutredningens betdnkande fran 1983 diskuterades
problemet att det med delegerad beslutskompetens inte hade foljt
ansvar.

Den folksuverénitetsprincip som ér stadfdst 1 1974 ars regeringsform och
som innebdr att de offentliga beslutsbefogenheterna 6verldmnats stegvis
fran riksdag till regering och fran regering till forvaltning har dnnu inte
kunnat trdnga undan reminiscenserna av den gamla maktdelningsléran.
Samtidigt har beslutskompetens i midnga sammanhang Overlatits frén en
nivé till en annan utan att det har konstruerats nagot system for redo-
visning och ansvarsutkrivande, vilket bidragit till att hela ansvarsfragan
fordunklats. *

*SOU 1983:39, s. 98.
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De svenska myndigheterna har en stark fristdende stéllning.
Under senare ar har statsmakterna genomfort en rad forandringar
som ytterligare stirkt myndigheternas handlingsutrymme. Resul-
tatstyrning har inforts och vi har fatt en ny budgetprocess. Detalj-
reglering har minskat och myndigheterna har successivt getts
okat ansvar att driva verksamheten med egen beslutskompetens.

Det finns de som menar att forvaltningens 6kade handlingsfrihet
inte har atfoljts av stirkt ansvarsutkrdvande. Justitiekanslern
skriver ”Den 6kade friheten for myndigheterna synes inte fullt ut
ha balanserats genom en anpassning av systemen for intern kon-
troll och extern revision”.’

Vidare har varningar hojts mot att informella kontakter mellan
departement och myndigheter “riskerar att skapa oklarheter om
givna direktiv och mandat nir ansvar ska utkrivas”.® Den forvalt-
ningspolitiska kommissionen ansag att det finns en risk for att
det politiska ansvaret tunnats ut nir fragor tenderar att vixa fram
1 ett samspel mellan experter, ofta pa en relativt 1dg nivd langt

borta fran offentlig insyn”.”

Myndigheterna utgér en heterogen grupp och forutsittningarna
for regeringen att utkrdva ansvar varierar beroende bl.a. p4 om
myndigheterna leds av enrddiga chefer, styrelser med fullt ansvar
eller styrelser med begréinsat ansvar. I Riksrevisionsverkets drliga
rapport till regeringen 2000 konstaterar verket att myndigheter
som har ledningsformen styrelse ir Gverrepresenterad nir det gél-
ler invdndningar i revisionen. Enligt Riksrevisionsverket kan en
bakomliggande orsak till forvaltningsbrister vara oklara ansvars-
forhallanden for verksamheten.®

I Statskontorets utvirdering av styrelser med fullt ansvar kon-
stateras att styrelseledamoter 1 styrelser med fullt ansvar inte upp-
lever sig ha blivit avkrdavda ansvar 1 nadgot avseende. | stéllet ar
det myndighetschefen som avkrédvs ansvar. Visserligen kan ute-

> Justitiekanslern (1997) Forstirkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning
s. 97.

® Riksrevisionsverket Arlig rapport till regeringen 2000, s. 10.

7SOU 1997:57,s. 97.

¥ Riksrevisionsverket Arlig rapport till regeringen 2000.
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blivet omforordnande tolkas som ansvarsutkrdvande men Stats-
kontoret kom 1 kontakt med personer som sjélva uttryckte sin for-
vaning over att de inte uppmanats avgd.’ Aven Riksdagens
revisorers har pekat pd vikten av beldning och ansvarsutkrav-
ande.

Enligt revisorerna forutsdtter en vil fungerande resultatstyrning fore-
komsten av olika slags incitament, dvs. hur ett bra resultat skall belonas
alternativt vilket ansvar som skall utkrdvas om resultatet dr otillfreds-
stillande. Revisorerna konstaterar att frigan om beloningar och ansvars-
utkrdvande 1 mycket begrdnsad omfattning har diskuterats i Regerings-
kansliet. I den mén en diskussion forts i Regeringskansliet forefaller den
ha inriktats pa hur ett system for beloningar bor utformas... Det dr dock
inte tillrdckligt att lata en diskussion om en modell for beloning och
ansvarsutkrdvande enbart ha myndigheternas resultatredovisningar som
utgdngspunkt. En sddan modell bor givetvis dven beakta hur myndig-
heternas omvérld — framfor allt medborgarna och skattebetalarna —
bedomer verksamheten och hur myndighetens personal ser pd sin
verksamhet.'”

Enligt forvaltningspolitiska kommissionen &r &mbetsansvaret
otydligt. Kommissionen foreslog darfor att frigor om det réttsliga
ansvaret for offentligt anstéllda skulle bli foreméal for en sérskild
utredning."'

2.3 Tjanstemans och politikers ansvar

Frégor som ror forvaltningen och implementerandet av politiken
har traditionellt sett inte varit foremal for ndgon storre uppmark-
samhet. Enligt Ahlbiack har demokratiteorier 1 stillet fokuserat pa
frdgor rorande forhallandet mellan folkvalda och medborgare,
om beslutsfattandes arkitektur och skapandet av procedurer och
institutioner for legitimt beslutsfattande.'” Att forvaltningen ront
sd pass liten uppméarksamhet kan bero pa att man inom stats-
vetenskapen ofta framstéllt politik och forvaltning som tvé

? Statskontoret 2000:9 Styrelser med fullt ansvar, s. 49.

' Riksdagens revisorer 1997/98:RR7, Férslag angdende resultatinformation som
underlag for styrning av statlig verksamhet, s. 18.

'''SOU 1997:57, s. 150ff.

"> Ahlbéck s. 179.
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visensskilda verksamheter. En vanlig beskrivning ér att politiska
beslut grundar sig pd viarderingar medan forvaltningsbeslut ar av
mer teknisk natur. Forvaltningen betraktats som oproblematisk/
opolitisk och fungerar som politikernas lydiga instrument.

Upprittandet av denna dikotomi eller motsatsstillning mellan
politik och forvaltning fir konsekvenser for hur man ser pa an-
svar och ansvarsutkrivande inom forvaltningen. ”Om forvalt-
ningen inte ses som en utpraglat politisk del av det demokratiska
styrelseskicket finns det heller ingen anledning att diskutera

nagot annat dn de valda representanternas politiska ansvarig-
het”."?

Som en foljd av att den parlamentariska forskningen fokuserats
pa att identifiera ansvariga personer och pa mekanismer for (poli-
tiskt) ansvarsutkrdvande har fragor rorande medborgarnas infor-
mation om hur forvaltningen bedriver sitt arbete inte ront sirskilt
stor uppmarksamhet. Detta ar, enligt Ahlback, allvarligt eftersom
kunskap om hur den offentliga forvaltningen fungerar ar en vik-
tig forutsittning for ansvarsutkrivande. Om medborgarna inte
har information om missférhdllanden aktualiseras inte heller det
politiska ansvarsutkrévandet.'*

I dag ar det fa eller ndgon som menar att forvaltningen saknar
politisk makt och att den enbart arbetar med rent administrativa
uppgifter. Enligt Rothstein fattas manga politiska beslut 1 prak-
tiken 1 ett ansvarsmassigt tomrum, av forvaltningar och tjanste-
min som det inte gar att utkrdva ndgot politiskt ansvar av. Detta
kallar Rothstein for demokratins svarta hdl."”

13 Ahlbiick s. 183.
4 Ahlbick s. 185ff.
15 Rothstein s. 98f.
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3 Den empiriska undersokningen

3.1 Inledning

I detta avsnitt presenterar vi en Oversikt av de argument som
framkommit vid intervjutillfillena. Vi inleder med att redogora
for hur intervjupersonerna beskriver och virderar regeringens be-
fintliga former for ansvarsprovning av myndighetsledningar.
Ambitionen &r att lyfta fram savil fortjanster som svagheter med
dagens former for ansvarsprovning och ansvarsutkridvande. De
problem som utpekas analyseras bl.a. med avseende pé vad inter-
vjupersonerna ser som orsaken till varfor ansvarsprovningen inte
fungerar tillfredstillande. Med lagesbeskrivningen som grund gar
vi in pd argumenten for och emot en mer formaliserad ansvars-
provning. Initialt ligger diskussionen pé en principiell niva. Dvs.
huruvida en formaliserad ansvarsprovning dr en god tanke eller
inte. Forst dérefter gér vi in pa hur ansvarsprévningen 1 praktiken
skulle kunna se ut och vilka 6vriga forutsidttningar som maste
vara uppfyllda for att en formaliserad ansvarsprovning skulle
fungera och vara 6nskvérd.

3.2 Delade meningar om hur ansvars-
provningen fungerar

”Ansvarsprovningen fungerar tillfredstallande”

Vid intervjuerna ombads intervjupersonerna att redogora for hur
de ser pad befintliga former for ansvarsprovning och ansvars-
utkravande. De som argumenterar fOr att ansvarsprévningen 1
huvudsak fungerar vdl menar att det finns omraden dir rege-
ringen och Regeringskansliet kan bli béttre men att regeringen i
grund och botten har god kdnnedom om vad som foregir pa

myndigheterna och att myndighetschefer/styrelser avkriavs ansvar
dé det behdvs.

En synpunkt som framfordes var att det mesta fungerar bra i1
svensk statsforvaltning och, for att citera en intervjuperson, “det
som fungerar behdver man inte dlta s& mycket”. Mot bakgrund av
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detta har regeringen sillan anledning att utkrdva ansvar och da
det dr pakallat 4r 1 regel den informella metoden tillracklig. Dvs.
att en minister eller nigon tjinsteman 1 Regeringskansliet
muntligen framfor synpunkter till myndighetschef eller ledning.

”Ansvarsprovningen fungerar otillfredsstallande”

De flesta intervjupersoner patalar brister 1 det nuvarande system-
et for ansvarsprovning av myndighetsledningar och tjdnstemén.
En synpunkt som framfordes var att ansvarsprovningen och an-
svarsutkrdvandet 1 dag &r ytligt och styrs av den allmédnna vinden.
En del menar att ansvar utkrdvs for sédllan och i det fordolda och
att detta ar allvarligt, inte minst ur demokratisk synvinkel. En
intervjuperson uttryckte det pa foljande sitt: “Folket kan se revi-
sionskritiken men inget ansvarsutkrdvande som en konsekvens av
kritiken.” En annan intervjuperson liknade dagens former for
ansvarsprovning med ett nidt dir smd, mindre viktiga saker fast-
nar men dir de viktiga frigorna glider igenom. Ytterligare en
intervjuperson uttryckte det lite skdmtsamt som “Jag kan skota
verksamheten hur daligt som helst utan att det hinder nigot sé
lange jag skoter reserdkningarna ordentligt”. Dvs. ansvarsprov-
ningen ir fokuserad pa det som é&r létt att méita och pd fragor av
formell natur.

Frdgan om revisionsanmirkning kom upp vid flera intervjuer.
”Det finns inget sa pinsamt som att f4 en revisionsanmirkning.”
Intervjupersonerna beskriver revisionsanmérkningar som nigot
konkret som det &r létt for politikerna att se och utkrdva ansvar
for. Ansvarsprovningen i samband med revisionsanmirkningar
framhélls siledes fungera vil men en ensidig fokusering pa for-
mella aspekter som revisionsanmérkningar dr enligt flera inter-
vjupersoner otillricklig.

Mal- och resultatdialogen — en bra idé men i behov av
uppstramning

Mal- och resultatdialogen uppfattas av intervjupersonerna som ett
tillfalle att diskutera myndighetschefens/styrelsens fogderi och
tycks endast 1 begrinsad utstrackning fungera som ett forum for
ansvarsprovning. Ansvarsutkrdvande sker endast nir nagot gér
snett. Ar problemet av viss dignitet och uppenbart tar departe-
mentet upp det direkt med myndighetsledningen.
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Mal- och resultatdialogen tycks 1 de flesta fall vara det enda till-
fallet da statsraden eller hogre tjanstemén fran departementen och
myndighetsledningen mots for att diskutera saker som inte ar av
akut natur eller som foranletts av nigot sirskilt. Enligt intervju-
personerna kan dialogen vara ett tillfalle for bada parter att lyfta
fram viktiga fragor och behdver inte enbart eller framst vara ett
tillfalle for regeringen att utkriva ansvar av myndigheten. Till
stor del tycks mal- och resultatdialogen handla om att klargéra
sakforhéllanden rorande myndighetens verksamhet. I samband
med dialogen kan ocksd myndigheten stédlla departementet till
svars” for alltfor detaljerade och i forhéllande till tilldelade resur-
ser orimliga aterrapporteringskrav eller mal.

Bland intervjupersonerna rader det bred konsensus kring uppfatt-
ningen att mil- och resultatdialogen dr en mycket bra tanke och
viktig men att dialogen behdver struktureras upp.

Enligt en intervjuperson dr mél- och resultatdialogen meningsfull
1 hogst 50 % av fallen. Av intervjuundersdkningen att doma skil-
jer sig rutinerna och kvaliteten pd resultatdialogen mellan olika
departement. Det tycks ockséd vara stor skillnad beroende pa vil-
ken typ av verksamhet som myndigheten sysslar med. Vissa
myndigheter har tit kontakt med sina departement och en vil
fungerande dialog. Andra vittnar om att mal- och resultatdialogen
ar daligt forberedd. En intervjuperson berittade att statsriden ofta
ar generade Over att de ar daligt informerade. Vidare forekommer
det att planeringssamtalet mer har haft karaktdren av en social
tillstéllning och tillfélle for statsridet/statssekreteraren eller mot-
svarande att tala om sina problem.

En stor majoritet av intervjupersonerna anser att statsrdd och
departementsledning bor dgna mer tid at att ldsa och ge aterkopp-
ling till myndigheterna. En utbredd uppfattning ar att departe-
mentsledningarna for nidrvarande inte avsitter tillrickligt med tid
for att sdtta sig in 1 myndigheternas verksamhet. En del myndig-
hetshandldggare utarbetar bra underlag men sd linge departe-
mentsledningen inte avsdtter tid for att Iisa detta ar det till foga
hjalp.
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Det finns dock intervjupersoner med avvikande asikt 1 fragan. En
intervjuperson kanner igen resonemanget om att myndighets-
chefer vill ha ett “kvitto” frdn departementsledningen men av-
visar detta med argumentet ”Det dr vél bara att kontakta stats-
radet eller statssekreteraren om man inte tycker att man fétt nigot
betyg”. Intervjupersonen 1 friga tycker att myndighetschefernas
instéllning pdminner om ett barn som inte fir ndgon reaktion frin
”mamma och pappa”.

3.3 Darfor fungerar inte ansvars-
provningen tillfredsstallande

Forutsattningarna for att utkrava ansvar finns men inte
alltid viljan

Enligt minga intervjupersoner fungerar ansvarsprovningen och
ansvarsutkrdavandet daligt. Med daligt avses bl.a. att regeringen
inte alltid utkrdver ansvar nidr man borde gora det samt att
ansvarsprovningen inte dr systematisk utan att departementen har
olika rutiner for detta.

Det intryck vi fatt vid intervjuerna ar att de eventuella brister som
finns 1 regeringens ansvarsutkrdvande inte beror pa regelverket.
Andamadlsenliga beldnings- och sanktionssystem finns redan,
t.ex. mojligheten att forflytta en generaldirektor. Nagra intervju-
personer argumenterar for att man dven bor inféra mojligheten
for regeringen att avskeda verkschefer. Inte for att det dr sarskilt
troligt att det kommer att anvdndas men for att det bor finnas
dar."®

Vad som tycks brista dr viljan och formagan att anvinda de reg-
ler som finns. Det finns inga formella hinder for regeringen att
utkrdva ansvar men flera intervjupersoner ger uttryck for att det
finns en feghet hos regeringen pa denna punkt. Sammanfattnings-

'® Regeringen har nyligen lagt fram en lagradsremiss dér man foreslar att reglerna
om avskedande ska omfatta alla hogre chefer, oavsett om de &r anstillda tills vidare
eller for begrinsad tid. Det innebér att foreskrifterna om grunden for avskedande i
lagen om offentlig anstéllning &ven kommer att géilla hdgre chefer som é&r anstéllda
for begrinsad tid, till exempel generaldirektorer och landshovdingar. Lagrads-
remiss 23 januari, 2003. Statens ansvarsndmnds funktion och kompetensomrdde,
m.m.
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vis, om det finns en vilja att utkrdva ansvar dr det med dagens
regelverk fullt mojligt.

Daligt underlag och informationsunderldge forsvarar
ansvarsprovningen

Det som framhélls som det stora problemet 1 sammanhanget &r
att regeringen har for déligt underlag for att kunna utkrdva an-
svar. Detta anses bl.a. bero pd att regeringen inte ar tillrackligt
tydlig med vad man konkret fOrvédntar sig av myndigheterna,
vilket gor det svérare att utkrdava ansvar. Intervjupersonerna efter-
lyser sdledes att regeringen och departementen blir en béttre be-
stéllare och mottagare av information frdn myndigheterna.

En intervjuperson med erfarenhet av att sitta 1 departements-
ledningen vittnade om hur svért det kan vara att komma till ett
avslut 1 en frdga om ansvarsutkrdvande. Det kan vara svért att
sdkerstdlla att det verkligen fungerar sd déligt som man far indi-
kationer pa. Detta géller sdrskilt om den som ar foremél for kritik
saknar insikt/inte delar departementets uppfattning. Det ska
mycket till for att man anvénder sig av instrumentet att flytta en
verkschef. T.ex. att myndighetens personal vinder sig till
departementet.

En annan aspekt som en av intervjupersonerna lyfter fram ar att
sd linge en myndighet kan argumentera for att ett visst beslut
fattats for att gynna méluppfyllelsen ar det svért for regeringen
att kritisera beslutet. Det har dock lett till att regeringen har en
svag stillning som “dgare”/uppdragsgivare 1 situationer nir en
myndighetschef har gjort ndgot eller har anvint tilldelade resur-
ser pa ett sitt som regeringen anser dr tveksamt eller rent av
felaktigt. Trots att regeringen i stor utstrickning styr genom maél
kan det, bl.a. pd grund av myndigheternas informationsdvertag,
vara svart for regeringen att utkrdva ansvar pd grundval av
resultatet. Eftersom verkligheten &r komplex ar det, som en
annan intervjuperson uttrycker det, “latt att gdmma sig och sina
resultat”.

Den politiska kontexten

Maénga intervjupersoner menar att den politiska miljén har sin
egen logik och att politiskt styrda organisationer ar férenade med

25



problem ndr det giller att utkrdva ansvar. Att utkrdva ansvar
medfor vissa risker och regeringen véljer vilka strider den vill ta.
Belona gar bra men att bestraffa/utkrdva ansvar dr svirare. Om
regeringen t.ex. genom lOneinstrumentet signalerar att en viss
generaldirektor inte dr vérd ett lika stort paslag som de Gvriga
kan regeringen offentligt behdva forsvara detta och risken finns
att beslutet slar tillbaka mot regeringen. Detta eftersom det ar
regeringen som utser myndighetschefer. Om en verkschef fér kri-
tik och/eller blir forflyttad ar det indirekt ett bevis pa misslyckad
rekrytering och ddarmed ett misslyckande for regeringen.

En annan aspekt som i praktiken kan gora det svart for rege-
ringen att utkrdva ansvar av myndigheter dr att myndigheterna
ofta har en hallhake pé regeringen. Med hallhake avses i1 detta
sammanhang att en myndighet forutser ett problem och patalar
det till regeringen utan att fa gehor for sina forslag péd atgéirder.
(Det kan t.ex. rora sig om avslag pa forslag pa regler eller forord-
ningar eller att myndigheten inte blivit tilldelade tillrdckliga
resurser for en uppgift). Om det sedan visar sig att myndigheten
hade fog for sitt pastdende dr det svart for regeringen att stilla
myndigheten till svars.

Ytterligare en forklaring till att regeringen inte utkrdver ansvar 1
den utstrickning som flera intervjupersoner efterlyser kan vara
ointresse. En intervjuperson uttrycker det pa foljande sétt: ”En
del statsrad ar totalt ointresserade av sina myndigheter”.

Ansvar — den svenska forvaltningsmodellens akilleshal?

Flera intervjupersoner tar upp den svenska forvaltningsmodellen
som anses ha flera fordelar s& som Oppenhet, tjinstemanna-
integritet, effektivitet (till skillnad frdn de stora ministerie-
strukturerna som &terfinns internationellt). Till modellens svag-
heter framhélls fragor rorande ansvar. Den svenska forvaltnings-
modellen, med forhallandevis sméd departement och stora fristé-
ende myndigheter, anses bidra till att myndigheterna &r starka
genom sitt informationsdvertag, vilket forsvarar regeringens
ansvarsprovning. En annan aspekt som kan fOrsvara ansvars-
provningen och ansvarsutkrdavandet dr att myndigheterna ar fri-
stdende. En intervjuperson uttrycker det pa foljande sitt: ”Som
det dr 1 dag kryper den politiska nivdn ldtt bakom myndig-
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heternas sjdlvstindighet. Det 4dr den svenska forvaltnings-
modellens baksida”.

Vidare patalar flera intervjupersoner att den tidigare, 1 alla fall 1
princip, klara uppgifts- och ansvarsfordelningen mellan Rege-
ringskansliet och myndigheterna har tunnats ut och rollférdel-
ningen blivit mindre distinkt. For ndrvarande finns det myndig-
heter som inte 4 myndighetsutovande och det forekommer att
uppgifter som dr av myndighetskaraktir skots av Regerings-
kansliet, t.ex. hanteringen av Ostersjomiljarden. En nirliggande
aspekt som lyfts fram dr EU-intrddet som bidragit till att myndig-
heterna blivit mer policyskapande, vilket i sin tur fordrar en
tordjupad dialog och en tydligare styrning frén regeringen.

Flera intervjupersoner argumenterar for att om rollerna skulle bli
tydligare skulle det dven bli léttare att utkrdva ansvar. En inter-
vjuperson menar att vi i dag har det simsta utav tva virldar:
otydligt ansvar och ansvarsutkrdvande samt omfattande informell
dialog och styrning.

Konsensus- och samforstandskultur férsvarar
ansvarsutkravandet

Enligt flera intervjupersoner finns det institutionella och kultu-
rella hinder for ansvarsutkrdavandet. Sverige praglas i hog grad av
konsensus och samforstdnd och 1 fOrvaltningen dr pragmatism
och flexibilitet honnorsord, vilket forsvarar ansvarsutkrivandet.
Vidare ar vi 1 Sverige inte vana vid att behova anméla och driva
drenden om ansvarfragor. (Statens ansvarsnidmnd tar endast upp
ett drende efter anmailan). I stéllet tenderar vi att vara “hyggliga”
genom att tala med den som har felat och darefter slidta Gver det
hela. Det hér beteendet, menar flera intervjupersoner, kan bero pa
att Sverige ar ett litet land och att “alla kidnner alla”. Vi ar daliga
pa att se principiellt pd frdgor om ansvaret for att statsforvalt-
ningen skoter sina uppgifter korrekt och effektivt. Vidare innebér
det nuvarande informella systemet att departementen inte be-
hover ta stéillning och utkrdva ansvar. En vanlig uppfattning ar att
s lange som myndigheten ”lunkar pd” behdver regeringen inte ta
stallning.
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3.4 Ar formaliserad ansvarsprovning ratt
I6sning for att komma till ratta med
problemen?

Inledning
Det rader stor enighet bland intervjupersonerna om att det finns
mycket som kan och bor forbdttras nir det géller regeringens
nuvarande former for ansvarsprovning av myndigheter. Detta be-
tyder dock inte att alla forordar en mer formaliserad ansvars-
provning.

I detta avsnitt redovisas och analyseras argument for och emot en
mer formaliserad ansvarsprovning. Diskussionen kommer att
hallas pd en principiell nivd och gilla instillningen till det utkast
pa arlig ansvarsprovning som skissas nedan.

Vi har inte presenterat ett fardigt forslag pd hur ansvarsprov-
ningen skulle kunna se ut. I stéllet har vi sett det som en fordel att
enbart skissera pd en ram som intervjupersonerna fatt resonera
kring.

Den idé om formaliserad ansvarsprovning som vi valt att utga
ifrdn och som vi tagit upp med intervjupersonerna dr att mal- och
resultatdialogen formaliseras 1 bemirkelsen att den utmynnar 1 ett
stillningstagande fran berdrd departementsledning. Stéllnings-
tagandet skulle rora i vilken mén myndigheten levt upp till rege-
ringens krav. Med krav avses hir savil generella forvaltnings-
politiska krav, s& som t.ex. jamstdlldhet och méngfald, som
myndighetsspecifika frigor rorande myndighetens resultat 1
forhallande till de krav som regeringen stillt 1 regleringsbrevet.
Vidare skulle det vara centralt att prova 1 vilken man myndig-
hetsledningen, 1 likhet med bolagsstyrelser, kan ges “ansvars-
frihet” for hur den skott ekonomin. En resultat- och ansvarsprov-
ning skulle sédledes, pd en Overgripande niva, avse hela myndig-
hetens verksamhet.

Stillningstagandet skulle dokumenteras och handlingen vara
offentlig.
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Enligt Regeringskansliets cirkuldr om mal- och resultatdialogen
ska dialogen bestd av en verksamhetsdiskussion och ett enskilt
planeringssamtal. Den 1dé om formalisering som vi skissat pd
ovan avser verksamhetsdelen. P4 grundval av den bedomning
som statsradet/departementsledningen gor kan dock, i de fall de
finner allvarliga brister, frigan om ansvarsutkrdvande av berord
myndighetsledning aktualiseras.

Argument fér en formaliserad ansvarsprovning

Utifrdn vad som framkommit vid intervjutillfdllena dr det mojligt
att hitta potentiella fordelar med en formaliserad ansvarsprovning
for sdvil regeringen som myndigheterna och medborgarna.

En formaliserad ansvarsprévning skulle underlatta fér
regeringen att aterrapportera till riksdagen

Gemensamt for regeringen/Regeringskansliet och myndigheterna
ar att en arlig ansvarsprovandeprocedur skulle medfora storre
medvetenhet kring vilket uppdrag man gett/fatt och vilket resultat
som uppnatts.

Flera intervjupersoner pekar pa att regeringen redan i dag har be-
hov av den typ av underlag och resultat som ansvarsprovningen
skulle ge. Riksdagen har linge sagt att den faster stor vikt vid
resultatet och har ocksa beslutat att regeringen ska lamna resul-
tatskrivelser till riksdagen pd alla utgiftsomraden. I dag ar det
svart for Regeringskansliet att utifrdn myndigheternas inrapporte-
ringar sammanfatta texter som ska till budgetpropositionen eller
resultatskrivelser. Den tydlighet 1 frdga om resultat 1 forhallande
till mal som en ansvarsprovandeprocedur skulle krdva skulle
underldtta for regeringen att aterrapportera till riksdagen. Detta
eftersom ansvarsprovandet kriaver goda underlag och en analys
av 1 vilken mén myndigheten kunnat leverera de resultat som
statsmakterna efterfrdgat. En formaliserad ansvarsprovning kan
darfor ses som ett sétt for regeringen att skapa forutséttningar for
att resultatrapportera till riksdagen.

Ansvarsprovning som medel for att 6ka Regeringskansliets
intresse och kompetens nér det galler myndighetsstyrning

For att utkridva ansvar krévs att Regeringskansliet har god kdnne-
dom om myndigheternas verksamhet och for att skaffa sig kun-
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skap krivs tid och engagemang. Som framkommit ovan patalar
manga intervjupersoner brister 1 Regeringskansliets intresse och
ibland kunskap om myndigheternas verksamhet. Flera intervju-
personer ser darfor en arligt aterkommande formell provning av
ledningens ansvar som ett sétt att ’tvinga” Regeringskansliet att
ta ansvar for processen och sitta sig in i myndigheternas verk-
samhet. En arlig provning skulle, enligt foresprdkarna, medfora
storre press pa departementen att formulera tydligare krav samt
utveckla former for uppfoljning. Vidare argumenterar flera inter-
vjupersoner for att en formaliserad ansvarsprévning skulle kunna
leda till att aterrapporteringskraven i regleringsbreven skulle bli
mer relevanta for regeringens styrning och kontroll av verksam-
heten.

En arlig aterkommande formell provning av myndighetens verk-
samhet skulle kunna hjdlpa myndighetsledningen att fokusera pa
de viktiga fragorna (det forutsitter forstds att ansvarsprovningen
ar inriktad pa de overgripande och viktiga frigorna). En inter-
vjuperson menar att inforandet av en formell ansvarsprovning
skulle kunna leda till en vitalisering av forvaltningen.

En standpunkt som ménga intervjupersoner framfor &r att en for-
maliserad ansvarsprovning skulle kunna bidra till att myndig-
heterna 1 hégre grad skulle blir sedda av sin uppdragsgivare, dvs.
regeringen/departementsledningen. Enligt flera intervjupersoner
stiller regeringen ménga och ibland detaljerade krav och
myndigheterna rapporterar i1 regel noggrant men fér ingen eller
dalig aterkoppling. Av intervjuundersokningen framgér att myn-
digheterna vill ha ett kvitto och aterkoppling frdn Regerings-
kansliet om hur man dér uppfattar och bedomer myndighetens
verksamhet och resultat.

Aven om alla myndigheter utan direkta missforhéllanden troligt-
vis skulle & hogsta betyg eller motsvarande ser flertalet intervju-
personer ett virde 1 resultat- och ansvarsprovningen. Provningen
skulle markera att resultatet spelar ndgon roll.

Flera intervjupersoner menar att dterkopplingen eller kvittot”
egentligen borde kunna komma 1 budgetpropositionen. I dag ar
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dock skrivningarna i budgetpropositionen inte sérskilt precisa.
Vidare tenderar omdomena att drunkna 1 all 6vrig information
som presenteras 1 dér.

Okad insyn

Nigra intervjupersoner anser att en mer formaliserad ansvars-
provning dven kan motiveras utifrn transparens- och demokrati-
aspekter. For medborgarna skulle en mer Gppen process for
ansvarsprovning bidra till béttre insyn.

Argument mot en formaliserad ansvarspréovning

Formaliserad ansvarsprévning = ministerstyre?

En érlig formell ansvarsprovning av myndighetsledningar kan
vara svar att forena med Sveriges forvaltningsmodell. Ansvars-
provningen kan, enligt en del intervjupersoner, uppfattas som
direktiv fran ministern, vilket strider mot var nuvarande modell
dér regeringen styr som kollektiv. For att ett utlatande inte ska
tolkas som ministerstyre krivs att beslutet 1 formell mening ir ett
regeringsbeslut. Vidare kan en formaliserad ansvarsprovning for-
svaga myndigheternas sjdlvstindighet och 6ka pressen pa myn-
digheterna att vara lyhdrda dven inom sddana fragor dar myndig-
heterna enligt vr modell ska vara sjdlvstdndiga.

Risk for mekaniskt ansvarsutkravande

Bland intervjupersonerna finns det de som ser en fara 1 att in-
forandet av en érlig formell provning av myndigheternas ansvar
kan leda till att ansvarsutkrdvandet blir mekaniskt. Det far, som
en intervjuperson uttrycker det, inte bli sa som i fotbollsklubbar
dar trdnarna avloser varandra. Det viktiga dr inte hamnd/ansvars-
utkrdvande utan att en dtgard ska leda till ndgot béttre. Vidare pé-
talar flera intervjupersoner att det finns en risk for att Regerings-
kansliet hanger upp sig pd det som gér att méita 1 stillet for det
som dr viktigt och mer svrmatt. Dessutom &r det svért att se vad
myndigheten kan paverka. Mycket bestims av Regerings-
kansliets hantering, tilldelande av resurser, krav i regleringsbrev
m.m. men ocksa av handelser 1 omvérlden.
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Risk for oonskade bieffekter

En svérighet som uppmirksammats vid intervjuerna éar att om
ansvarsprovningsinstrumentet handhas fel kan det leda till att en
myndighetsledning sitter kvar men forsvagas sdvil internt som
externt. Det finns sdledes en fara for att en procedur for ansvars-
provning skulle kunna férvirra de problem en myndighet har.

Politiska skél talar mot en formalisering

Flera intervjupersoner menar att vad som talar mot inférandet av
en arlig formell provning av myndighetsledningars ansvar ar att
de som kan besluta om formaliseringen, dvs. regeringen, kanske
har mer att forlora d4n vinna pd en sddan fordndring. Ansvars-
provningen kan, enligt vissa intervjupersoner, bli belastande for
regeringen pa flera sitt. Dels medfor en serids provning av an-
svaret att Regeringskansliet rent praktiskt far mer att gora. Vidare
tenderar man pa den politiska nivén att foredra att arbeta framat-
blickande, mot nya projekt och reformer, snarare @n att utviardera
det som varit. Dels kan de problem som uppdagas i samband med
ansvarsprovningen sli tillbaka mot regeringen.

Som vi tidigare varit inne pd kan ett daligt myndighetsresultat
tillskrivas myndighetschefen och/eller styrelsen och dessa ar till-
satta av regeringen. Om en verkschef far kritik och/eller blir for-
flyttad dr det indirekt ett bevis pa misslyckad rekrytering och
diarmed ett misslyckande for regeringen. Kopplingen mellan
myndighetschef/styrelse och regeringen kan bli &nnu mer besvér-
ande om det dr myndighetschefen eller styrelsen som ar foremal
for kritik och inte framst resultatet.

Flera intervjupersoner menar att det inte dr nigon ’rationell”
beslutsordning som rdder 1 den politiska vérlden. Vissa menar att
en formaliserad ansvarsprovning mojligtvis skulle leda till 6kad
rationalitet 1 bemaérkelsen att daligt ledarskap inte belonas med
fortsatt forordnande. Mot detta argumenterar andra att den arliga
beddmningen skulle kunna féargas av politiskt hinsynstagande.

Battre invanta resultatet av andra satsningar innan man
pabodrjar nya

En formalisering av ansvarsprovandet bor, enligt vissa intervju-
personer, vanta. Regeringskansliet har borjat vandra en vig med
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mal- och resultatdialogerna och man behover utveckla det forst
och se resultatet av den satsningen innan man gar ett steg langre
och formaliserar ansvarsprovandet. Med andra ord, man bor ta ett
steg 1 taget. Andra satsningar som man, enligt vissa intervju-
personer, 1 forsta hand bor prioritera dr arbete med att formulera
s.k. SMARTA'" mal, utveckla Regeringskansliets uppfoljning
och Gversynen av regleringsbreven m. m.

Riksrevisionen

Flera intervjupersoner tar upp den nya Riksrevisionen under
riksdagen som inrdttas den forsta juli 2003. Enligt intervju-
personerna dr det i nuldget svart att avgora vilka atgérder som
regeringen kommer att vidta med anledning av detta. En tanke
som en intervjuperson framfor dr att regeringen kan behdva en
egen internrevision av sina myndigheter for att undvika/minimera
anmarkningar frdn Riksrevisionen. Genom att delegera fragan till
internrevisionen skulle regeringen fi en viss armsldngd till
fragan.

3.5 Vilka former skulle en ansvars-
provning ha?

Helheten ar viktig

En i sammanhanget intressant iakttagelse &r att de flesta intervju-
personer 1 princip stéller sig positiva till en mer formaliserad
ansvarsprovning. Sérskilt intressant ar att de som skulle utkridvas
ansvar, ndmligen myndighetsledningarna, av intervjuundersok-
ningen att doma &r positiva till ett formaliserat ansvarsutkriv-
ande. Dock ar majoriteten av intervjupersonerna (oavsett hem-
vist) overens om att det dr svart — fOr att inte sdga direkt olamp-
ligt — att diskutera frigan om en formaliserad ansvarsprovning
separat fran frigor rorande styrning och uppfoljning. Budskapet
frén intervjuerna dr entydigt: En formaliserad mél- och resultat-
dialog dir myndighetsledningen arligen stills till svars &dven
offentligt forutsétter stora fordndringar i Regeringskansliet och
kan inte infOras separat.

7 SMART-kriterierna star for mal som ar Specifika, Métbara, Accepterade, Realis-
tiska och Tidsatta.
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Enligt intervjupersonerna héinger ansvarsfrigorna thop med
myndighetsstyrningsfrigorna. Om maélen ér otydliga ar det svért
att utvirdera och utkrdva ansvar. For att ansvarsprovningen ska
bli serids och anstindig krivs att underlaget blir battre och att det
sker fordndringar/forbattringar vad giller formulerandet av mal,
aterrapportering och uppfoljning. Vidare, om myndighetschefen/
ledningen ska sta till svars maste det med uppdraget folja besluts-
och handlingskapacitet. Vidare far det s.k. retoriska gapet, dvs.
skillnaden mellan de mélsittningar som regeringen uttrycker och
de forutsittningar som finns, bl.a. 1 form av resurser, inte vara for
stort. I dag slits myndigheterna mellan vad regeringen vill att de
ska gora och de medel som de fér tilldelade.

Sammanfattningsvis kan sidgas att de intervjupersoner som &ar
positivt instédllda till en formalisering av ansvarsprovandet forut-
sitter att en fordndring pa detta omrdde foregds av en allmén
kvalitetshojning av Regeringskansliets styrning av myndig-
heterna.

Funktion for myndighetsstyrning — bra, daligt och/eller
orealistiskt?

For att kunna presentera myndighetsomdomen méste, av inter-
vjuerna att doma, huvudmanna/dgarkompetensen forstérkas och
Regeringskansliet professionaliseras. Vad intervjupersonerna
efterlyser dr inte en kraftig 6kning av antalet anstillda 1 Rege-
ringskansliet. Snarare finns det onskemél om att befintliga resur-
ser fordelas pi ett annorlunda sitt.

Flera intervjupersoner efterlyser en funktion/hég tjdnsteman i
departementen som bl.a. kan forvalta och sékerstélla att systemet
med méil- och resultatdialoger och annan styrning av myndig-
heterna haller hog kvalitet och skapa forutsittningar for en pro-
fessionell dialog 6ver tid.

Ett intryck som intervjuerna formedlar &r att beredning av dren-
den som ror myndighetsstyrning och uppfoljning har 1ag status i
Regeringskansliet. Som en konsekvens av detta dr det personer
som befinner sig 1 borjan av sin karridr och som ofta saknar
erfarenhet och sakkunskap som far i uppdrag att hantera rela-
tionerna med underliggande myndigheter. Fragor om styrning av
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myndigheterna framstér inte som statssekreterares, expeditions-
chefers och rittschefers “grej” och departementsraden ar for
manga och for splittrade for att ta ett mera dvergripande ansvar
for detta.

En del intervjupersoner menar att tanken att infora en ny typ av
chefstjansteman visserligen dr god men orealistisk. Statsrdden
vill styra och det dr darfér idén med chefstjdnstemin inte genom-
forts trots att den kommit upp vid ett flertal ganger t.ex. 1 den s.k.
ELMA-utredningen'® och senast i rapporten Regeringskansliets
kontroll och styrning av statlig verksamhet."” Chefstjinstemén
skulle bli en restriktion och frdn myndigheternas sida finns en
onskan att triaffa statsraden.

Tankbar utformning av ansvarutkravandet

Flera intervjupersoner lamnade forslag pd hur ansvarsprovningen
skulle kunna se ut 1 praktiken. Generellt betonas vikten av att
tidsmassigt koppla den A&rliga provningen av myndighets-
ledningarnas ansvar till &rsredovisningen. En intervjuperson
argumenterar fOor att revisorerna borde yttra sig 1 ansvarsfrigan,
dvs. om styrelse och myndighetschef bor beviljas ansvarsfrihet.
Yttrandet skulle dven avse de ickefinansiella resultaten. Ett
saddant forfarande skulle ge revisionen “rdg i ryggen” och fungera
som ett viktigt underlag for regeringens ansvarsprovning.

Mot bakgrund av att myndigheterna i februari varje ar ska ldmna
en arsredovisning till regeringen avseende det senast avslutade
rakenskapséret skulle det, enligt en intervjuperson, vara lampligt
att hélla samtalen 1 maj—juni. For att inforandet av en arlig prov-
ning inte ska framstd som en betydelselds ceremoni skulle tiden
for styrelsemedlemmars omforordnande kunna skjutas fram till
juni—juli 1 stdllet fér som nu 1 maj méanad.

En annan aspekt som en intervjuperson lyfter fram &r att ansvars-
provningen skulle bidra till att det skulle det krivas ytterligare en

8 Ds 1995:6. ELMA. Atgiirder for att stirka resultatstyrningen.
' Finansdepartementet september 2002, Regeringskansliets kontroll och styrning
av statlig verksamhet.
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dialog, ndmligen men de fackliga organisationerna pd myndig-
heterna.

Ska ansvarsprovningen vara arlig och galla alla?

Nigra intervjupersoner stéller sig tveksamma till att ansvars-
provningen skulle ske varje ar. Dessa personer uttrycker farhagor
for att systemet kan bli for byrékratiskt. En rimlig ambition
skulle enligt dessa personer vara att inféra “halvtidskontroller”
for myndighetschefer. Det krdver dock att arbetsgivaren/rege-
ringen klargdr vad man forvantar sig av myndighetschefen/led-
ningen redan vid forordningstillfillet.

En annan synpunkt som framkommit dr att man skulle kunna
infora arligt ansvarsutkrdvande men di inte for hela forvalt-
ningen utan for nagra myndigheter.

Offentlighet eller inte?
Bland intervjupersonerna rider det delade meningar kring huru-
vida ett ansvarsdokument bor vara en offentlig handling.

De argument som framfors mot att dialogen ska utmynna i en
offentlig handling &r bl.a. att om handlingen skulle bli offentlig
skulle dokumentet bli urvattnat. Detta giller sérskilt om det ror
sig om politiskt kédnsliga fragor. Vidare finns det de som argu-
menterar for att det skulle vara kontraproduktivt att fasta miss-
lyckanden pa print. Med ett offentligt utlditande ar det dven latt
att myndighetschefen blir ett offer 1 en publik diskussion. Sedan
finns det de som dr mot ett ansvarsdokument déarfor att det upp-
fattas som onddigt och de kan dérfor inte se vad man skulle vinna
pa fordndringen. Redan i dag kan en journalist ldsa i reglerings-
brev och jamfora resultatet 1 arsredovisningen. Dessutom finns
revisionen som ger “betyg”/’ansvarsfrihet” samt tillsynsorgan
och offentlighetsprincipen som ger transparens. Vidare har myn-
dighetscheferna tidsbegransade forordnanden som leder till en
effektivitetspress.

De som argumenterar for ett offentligt ansvarsdokument menar
bl.a. att det skulle ge de inblandade parterna ett starkare incita-
ment att gora ett bra jobb och ge mal- och resultatdialogen storre
dignitet. Med andra ord, offentlighet skulle kunna fungera som
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en slags garant for ansvarsprovningsprocedurens kvalitet. Vidare
finns det demokrati- och insynsaspekter som talar for att ansvars-
dokumentet ska vara offentligt. Med 6ppenhet 6ppnas dven moj-
ligheter for myndigheter att ldra och inspireras av varandra. Ett
annat argument som framfOrts dr att om ett ansvarsdokument
upprittas ska det mycket till for att det ska kunna sekretess-
beldggas. Slutligen finns det de som ser det som sjdlvklart att
myndighetschefer som har ett offentligt uppdrag ocksa ska vara
beredda att sti till svars offentligt.

Tydligare uppdrag och starkare koppling mellan resultat
och Ion

I princip alla intervjupersoner har spontant tagit upp frdgan om
regeringens tillsdttning av myndighetschefer.

Flera intervjupersoner tycker det &r viktigt att regeringen inte
“bara” tillsdtter myndighetschefer. Vad som efterfrdgas ar tva
klargoranden. For det forsta vad uppdraget som myndighetschef
innebdr. Regeringen kan 1 dag, enligt intervjupersonerna, vara lite
handfallen infér myndighetschefer som upplever att de ar sjilv-
standiga, vilket de inte dr. For att rdda bot pa detta skulle det vara
bra om regeringen redan vid tillsdttandet reder ut vad som giller.
Dvs. att regeringen, med undantag for verksamhet som técks av
RF 11 kap. 7 §, dvs. myndighetsutovning och lagtillimpning, pé
egen hand har att bedoma 1 vilken utstrickning den Onskar styra
forvaltningen. For det andra, att regeringen klargor vad man kon-
kret forvantar sig av myndighetschefen under forordnande-
perioden.

Ett utvecklat system for ansvarsprovning, menar vissa intervju-
personer, kriaver ocksd att det ska 16na sig att gora bra ifran sig
och att det finns utvecklade belonings- och bestraffningssystem.
Ansvar bor inte bara kopplas thop med nagot negativt — det bor
finnas bade piska och morot. Andra ser faror forknippade med att
16nen skulle kopplas till resultatet. Risken finns att man forlorar
den ovildiga tjanstemannen.

Av intervjuundersokningen att doma tycks praxis skilja sig mel-

lan olika departement nér det géller eventuell koppling mellan
16n och resultat. Det finns departement som dr tydliga med att
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papeka att myndighetschefens 16n och forordnande dr avhingigt
av hur vederborande skoter verksamheten p& myndigheten.
Andra sdger att det helt saknas en sddan koppling mellan resultat
och 16n.

3.6 Bor det finnas utarbetade riktlinjer
for nar olika typer av ansvars-
utkravande ar pakallat?

P& samma sétt som vi skissat pd en ram for hur en formaliserad
ansvarsprovning skulle kunna se ut har vi presenterat en i1d¢ for
intervjupersonerna om vad som skulle kunna avses med riktlinjer
for nér ansvarsutkrdavande ska vara pékallat.

Med riktlinjer avses, s som vi uppfattat det, ett dokument som
identifierar olika situationer som ska fOranleda en ansvars-
diskussion mellan berdrt departement och myndighet. Exempel
pa situationer som riktlinjerna skulle kunna ta upp a4r om en
myndighet misskott sin ekonomi, t.ex. upprepade ginger Over-
skridit sin budget, eller om en myndighet agerat 1 strid med regle-
ringsbrevet, t.ex. gjort andra prioriteringar 4n de som regeringen
faststéllt for myndigheten.

Nedan presenteras argument for och emot inférandet av riktlinjer
for nér olika typer av ansvarsutkrdvande &r pakallat.

Argument for inforandet av riktlinjer

Okad tydlighet

De som argumenterar for upprittandet av riktlinjer for nér an-
svarsutkrdvande ska vara pakallat menar att riktlinjerna skulle
leda till 6kad tydlighet om vad som giller och att tydligheten
skulle gagna sévil Regeringskansliet som myndigheterna. Detta
eftersom riktlinjerna skulle bli ndgot att forhélla sig och sin verk-
samhet till. Tydlighet uppfattas som en fOrutsittning for att
ansvar ska kunna utkrdvas. Alla inblandade parter méste rimligt-
vis veta vad som giller och riktlinjerna sitta 1 ryggmérgen. Med
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riktlinjer skulle det kunna bli ndgot lattare for regeringen att ut-
krdva ansvar.

For att f& en rittvisande process understryker flera intervju-
personer vikten av att man utformar relativt objektiva kriterier,
t.ex. liknande de som finns for Ekonomistyrningsverkets vérde-
ring av myndigheternas ekonomiadministrativa standard, den s.k.
EA-virderingen.

Inférandet av riktlinjer skulle, enligt flera intervjupersoner, i
forlangningen kunna bidra till en mer likartad tillimpning mellan
olika departement.

Preventiv effekt

Aven om den allminna uppfattningen bland intervjupersonerna
ar att svensk statsforvaltning héller hog kvalitet bor man, enligt
vissa intervjupersoner, inte underskatta den preventiva effekt
som riktlinjer pa det hdar omrddet kan fi. Dels markerar upprétt-
tandet av riktlinjer att regeringen har 6gonen pé fragor om ansvar
och ansvarsutkrdavande, vilket kan f4 konsekvenser for hur myn-
digheterna agerar. Dels kan eventuella oklarheter om hur rege-
ringen stéller sig till ett visst beteende klaras upp.

Stérre motstandskraft mot populism?

Riktlinjer och en utvecklad modell for ansvarsutkravande skulle,
enligt foresprakarna, kunna ha flera syften och inte bara ga ut pa
att ta ndgon myndighetschef i Grat.

For det forsta skulle riktlinjer och rutiner for ansvarsutkriavande
kunna leda till att regeringen tidigare uppmérksammar beteenden
och resultat som inte dr acceptabla och vidta ldmpliga &tgérder.

For det andra skulle riktlinjerna, om de foljdes, d&ven kunna leda
till att regeringen skulle sta battre rustad och kunna bemota osak-
lig eller ogrundad kritik med att man redan provat drendet och
funnit att atgirder inte var pdkallade. Dvs. regeringen skulle
redan ha tagit stallning till en person/myndighets agerande och ha
argument om en person felaktigt anklagas for nagot. Vil utveck-
lade rutiner for ansvarspréovning skulle sdledes kunna hdja mot-
stdndet mot populism. I forlangningen skulle béttre rutiner kunna
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bidra till att forfarandet skulle bli mer rittssdkert dn nér det blir
media som stédller personer till svars. Enligt intervjupersoner
finns det exempel pd att regeringen har dragits med nir medie-
drevet gatt och att regeringen vidtagit sanktioner trots att det
egentligen varit obefogat.

For det tredje kan man argumentera for att riktlinjer skulle gora
det littare for handldggare 1 Regeringskansliet att géra sig horda
och né fram till statsraden. Politikernas vardag domineras av mer
akuta och storre frigor och det kan vara svart for handlidggare
som befinner sig langst ned 1 hierarkin att ’tvinga sig igenom” till
statsrdden. Vidare kan man anta att politikerna — om det funnits
riktlinjer — 1 sin tur funnit sig tvingade att ta itu med frégan.
Enligt en intervjuperson har det forekommit att man inom stats-
forvaltningen ként till att en verkschef ’tog ut svingarna” utan att
ndgot gjorts it saken.

Bristen pa politiskt engagemang for ansvarsutkriavande patalades
av flera intervjupersoner. For att ansvarsutkrdvandet och riktlin-
jerna ska fungera maste det finnas en politisk vilja. En intervju-
person uttrycker det pé foljande sitt: A ena sidan skadar det inte
om det finns riktlinjer som ger vigledning for nir ansvarsutkriv-
ande ir pékallat. A andra sidan kan en policy inte kompensera for
bristande kompetens och engagemang hos dgaren”.

Riktlinjer krdaver sanktioner

Naéra relaterad till frdgan om riktlinjer dr frdgan om sanktioner.
Bland intervjupersonerna saknas stod for tanken att eventuella
riktlinjer ska reglera vilken sanktion som ett visst agerande eller
resultat ska foranleda. Daremot framhaller flera intervjupersoner
vikten av att riktlinjerna inte blir tandlosa. Regler och riktlinjer &r
till for att f6ljas och den som underléter sig att folja riktlinjerna
bor drabbas av ndgon form av sanktion. “Ibland behdver man
utkrdva ansvar fOr att visa att resultatet betyder ndgot.” Vid inter-
vjuerna framkom att sanktioner fyller en viktig funktion men att
de inte behover anvdndas manga ganger for att fa effekt.

Klara rutiner fér hanteringen i Regeringskansliet

Av intervjuerna framgdr att for att riktlinjerna ska vara dndamaéls-
enliga krdvs att de klargér hur man 1 Regeringskansliet ska han-
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tera information om beteende eller resultat som tycks avvika frin
det acceptabla. Detta for att undvika att frigan faller mellan
stolarna.

Argument mot inforandet av riktlinjer

Byrakratiskt och mekaniskt ansvarsutkrdvande
Huvudargumentet mot att infora riktlinjer for nér ansvarsutkrav-
ande ska vara pékallat dr att det ar bade svart och oldmpligt att pa
forhand reglera nir olika former av ansvarsutkrdvande av
myndighetsledningar ska aktualiseras. Myndigheterna ar sa olika,
bade vad géller storlek, inriktning och 6vriga omstindigheter s
som ledningsform, att riktlinjerna inte skulle kunna fanga denna
mangfald pa ett rittvisande sitt.

Vid sidan av att det dr s& mycket som dr myndighetsspecifikt &r
det ocksd svért att identifiera situationer som ska pdkalla en
ansvarsdiskussion. Det &r svart att formulera vad som dr oaccep-
tabelt eller dalig kvalitet. Risken é&r att riktlinjerna skulle foku-
sera pd det som &r latt att identifiera eller méta vilket inte be-
hover vara det som ar vidsentligt. Riktlinjerna kan leda till ett
alldeles for fyrkantigt och mekaniskt ansvarsutkrdvande.

Ett annat argument mot inforandet av riktlinjer pa detta omrade
ar att frdgor om ansvarsutkrdvande tillhor den l6pande styr-
ningen. Ibland kan en viss foreteelse, t.ex. att en myndighet 6ver-
skrider sin budget, vara forankrat hos regeringen och pakallat av
en exceptionell omstindighet som star utanféor myndighetens
kontroll.

3.7 Ar en mindre formaliserad modell att
foredra, t.ex. ansvarsutkravande i
dialogform?

Inledning

Med en mindre formaliserad modell for ansvarsutkravande avses,
s& som vi uppfattar det, det nuvarande systemet for ansvars-
utkrdvande dir mél- och resultatdialogen spelar en central roll.
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Som framgér av bilaga 3 finns det, vid sidan av det informella
ansvarsutkravande dven mer formella former. Hit hor disciplinért
ansvar och straffansvar eller forflyttning enligt 33 § Lagen om
offentlig anstillning och utebliven forlangning av ett tidsbegrin-
sat forordnande. I dag finns det sédledes bade informella och
formella sétt att utkrdva ansvar av myndigheter, myndighets-
ledningar och enskilda tjanstemén.

Diskussionen 1 detta avsnitt har direkt beroring med frdgan om
det finns ett behov av att formalisera ansvarsutkrivandet som
diskuterades 1 avsnitt 3.4. Detta eftersom de som argumenterar
mot ett formaliserande av ansvarsutkrdvandet forordar ansvars-
utkrdvande 1 dialogform.

Skiljelinjen 1 diskussionen om ansvarsutkrdvande i dialogform
gir mellan tvd argumentationslinjer. Nedan redogodrs forst for
argument for fortsatt fokusering pd det informella ansvars-
utkrdvandet och direfter for argument for att det informella
ansvarsutkrdvandet borde kompletteras med mer formella till-
vigagangssatt.

Den informella modellen ar andamalsenlig men kan
forbattras

De som ér emot ett mer formaliserat ansvarsutkrdavande i linje
med den skiss pd ansvarsprovning som presenterades 1 avsnitt 3.4
foredrar att ansvaret dven fortsittningsvis ska ske informellt eller
genom befintliga mer formella metoder. Att man tar stillning for
informellt ansvarsutkrdvande behover dock inte betyda att man ar
tillfreds med hur det informella ansvarsutkrivandet fungerar 1
dag. Som framgéitt av diskussionen 1 avsnitt 3.2 dr det médnga som
efterlyser att bl.a. mal- och resultatdialogen ska bli béttre. Till
skillnad fran de som argumenterar for ett mer formaliserat
ansvarsutkrivande tycker anhdngarna av den informella dialogen
att befintliga former for ansvarsutkrdvandet i princip ar till-
rackliga. En viktig forutséttning &r dock att departementen ér tyd-
liga 1 sin kommunikation med myndigheterna. For att kunna vara
tydlig och ge aterkoppling till myndigheterna krivs att stats-
radden/statssekreterarna dr vil insatta, vilket de 1 nuldget inte alltid
ar.
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En formell modell for ansvarsutkravande utesluter inte
informellt ansvarsutkravande

Den andra linjen ér att det, vid sidan av det informella ansvars-
utkravandet, dven bor utvecklas former for ett mer formellt
ansvarsutkrdvande. Enligt foresprakarna for ett mer formellt an-
svarsutkrivande behdver det ena inte utesluta det andra utan bada
delarna behovs.

Ett argument som framkom vid intervjuerna mot det nuvarande
systemet med ansvarsutkrivande 1 dialogform &r myndighets-
chefen ar réttslos.

3.8 Inga patagliga asiktsskillnader
mellan intervjugrupperna

V1 har inte funnit ndgra patagliga skillnader 1 svaren mellan inter-
vjupersonerna frin Regeringskansliet och fran de andra myndig-
heterna. Intervjupersonernas stillningstagande tycks sédledes inte
bero pd vilken position vederbérande innehar. Beskrivningen av
hur ansvarsprovningen fungerar i1 dag priglas av stora likheter.
Det finns skeptiker och entusiaster till en mer formaliserad
ansvarsprovning 1 bada kategorierna. Det som dr intressant och
kanske ndgot forvanande ir att de flesta &r positivt instillda till
en mer formaliserad ansvarsprovning. Som vi varit inne pé tidi-
gare giller detta dven intervjupersonerna frdn myndigheterna.
Detta kan bero pa att de flesta intervjupersoner har arbetserfaren-
het frén sdvil Regeringskansliet som myndigheter.

En i sammanhanget relevant fraga dr: Hur pass representativ ar
intervjuundersokningen for hela statsforvaltningen och Rege-
ringskansliet? Mot bakgrund av att den empiriska undersok-
ningen bekriftar en redan kéind bild, ndmligen den att myndighet-
erna efterlyser en tydligare styrning och béttre uppfoljning frén
Regeringskansliets sida, kan vi anta ar resultatet ar tamligen till-
forlitligt. Egentligen ar det endast ldgesbeskrivningen som &r
intressant ur ett representativitetsperspektiv. I ovrigt, néar det gil-
ler argument for och emot ett formaliserat ansvarsutkrdvande, ir
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det argumenten 1 sig och inte hur representativa de dr som &ar
viktigast.
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4 Diskussion och slutsatser

4.1 Inledning

I det foregaende avsnittet presenterades resultatet av den empi-
riska undersdkningen. I detta avsnitt diskuterar och analyserar vi
resultatet av intervjuunders6kningen och besvarar de fyra fragor
som finns 1 uppdraget, ndmligen:

- Finns det behov av att infora en arlig dterkommande formell
provning av myndighetsledningars ansvar?

— Om ja, pd vilket underlag och i vilka former skall en sddan
provning ske?

- BOr det finnas utarbetade riktlinjer for nar olika typer av
ansvarsutkrivande ar pakallat?

— Ar en mindre formaliserad modell att foredra, t.ex. ansvars-
utkrdvande 1 dialogform?

4.2 Arlig formell préovning av
myndighetsledningars ansvar

I detta avsnitt besvarar uppdragets forsta strecksats:

- Finns det behov av att infora en darlig dterkommande formell
provning av myndighetsledningars ansvar?

Vér utgangspunkt ar att identifiera om det finns ett behov av att
formalisera provningen av myndigheternas ansvar. D& streck-
satsen inte sdager nigot om vems behov som ska undersokas star
det oss fritt att analysera behovet utifran savil Regeringskansliets
som myndigheternas och medborgarnas perspektiv.

En grundliggande frdga i detta sammanhang ir vad det r som
ska provas. Det finns redan 1 dag rittssystem som provar och
utkrdver ansvar for sddant som strider mot lagstiftningen. Vad
denna analys inriktar sig pa dr dock nadgot annat, ndmligen former
for regeringen och departementen att prova och utkrdava ansvar av
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myndigheter for agerande och resultat som é&r juridiskt korrekt
men oacceptabelt ur ett politiskt och/eller moraliskt/etiskt per-
spektiv. Det ar sdledes frdga om att prova i vilken man en
myndighetsledning har kunnat leva upp till de krav som stats-
makterna stiller sdvél nér det géller ekonomi som Ovriga resultat,
dvs. allt ifran de mal som stélls 1 regleringsbrev till allménna
krav pd ett etiskt forfarande.

Ytterligare en central frdga dr vem det dr som ska std till svars.
Béade verkschef och styrelse/insynsrad ér utsedda av regeringen.
Vem som ska provas och utkrdvas ansvar ar forstds avhingigt
vilken ledningsform myndigheten har, fragans karaktir etc. Néar
det giller ansvarsprovning ligger fokus pa styrelse och verkschef.
I dagsliaget torde det inte vara aktuellt att stilla ett insynsrad till
svars for de rdd och synpunkter som de ldmnar till en myndig-
hetschef.

Det finns behov av en formell provning av myndighets-
ledningars ansvar

Vér bedomning &r att det finns behov av att forbattra uppfolj-
ningen av myndigheternas resultat och ansvar. Av intervjuunder-
sOkningen framgér att myndigheterna efterlyser battre aterkopp-
ling frdn Regeringskansliet om hur departementsledningen be-
domer myndighetens verksamhet och resultat. En majoritet av
intervjupersonerna ar positivt instéllda till att under mer formella
former préva myndigheternas ansvar. Négra stéller sig dock tvek-
samma till att provningen ska utmynna 1 en offentlig handling.

Enligt vr mening &r frdgan om ansvarsprévning principiellt vik-
tig. Vi har svért att forsta varfor myndigheterna, som tillsammans
omsatter en sa stor del av BNP och vars verksamhet ar sd viktig
tor medborgarna, ska undantas frén en formell ansvarsprévning.
Vi anser att det ur demokratisk synvinkel vore bra med mer
Oppenhet nér det géller 1 vilken man myndigheterna lever upp till
de krav som statsmakterna beslutar om. Mot bakgrund av att det 1
det forvaltningspolitiska handlingsprogrammet star att ”Offent-
lighet &r en av grundprinciperna i det svenska samhillet”*’ kan

0 Regeringskansliet (2000) En forvaltning i demokratins tjinst — ett handlings-
program, s. 10.
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man argumentera for att oppenhet rimligtvis dven borde réda i
regeringens provning och beddmning av sina underliggande
myndigheter.

Sammanfattningsvis anser vi att det dr viktigt och rimligt att
dgaren, dvs. ndrmast regeringen och 1 forlingningen departe-
mentsledningen, offentligt tar stillning till en myndighets resultat
och informerar myndighetsledningen om vilken bedémning man
gor.

Redan i dag finns det ett embryo till resultatprovning och skrift-
lig bedomning 1 budgetpropositionen. Vi menar att det ar bra att
regeringen redovisar en samlad bedomning i budgetpropositionen
men anser att det angeldget att en bedomning dven ldmnas till
dem som dr foremal f6r beddmning, ndmligen myndigheterna.

4.3 Former for en mer formaliserad
ansvarsprovning

I det foregdende avsnittet konstaterade vi att det finns ett behov
av en mer strukturerad resultat- och ansvarsprovning av myndig-
hetsledningar. I detta avsnitt ska vi svara pd uppdragets andra
strecksats, dvs.:

- Om ja, pa vilket underlag och i vilka former skall en sadan
provning ske?

Den érliga provningen av myndighetsledningens ansvar bor,
enligt vr mening, kopplas till budgetprocessen och den befint-
liga mal- och resultatdialogen mellan departementsledning och
myndighetschef samt styrelsen 1 de fall myndigheten har led-
ningsformen styrelse med fullt ansvar.

Vi1 ser en provning av myndighetsledningars ansvar som en pro-
cess 1 flera steg.
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1. MaAl- och resultatdialog mellan departement och myndighets-
ledning.

2. Regeringen eller den/de som regeringen genom delegations-
ordning dlagt uppgiften skriver en bedomning som &r offent-

lig.
3. Regeringen/departementet vidtar dtgirder, eventuellt av
ansvarsutkrdvandekaraktar.

Mal- och resultatdialog

Vi anser att de riktlinjer som Regeringskansliet tagit fram for
mal- och resultatdialogen har en bra ansats (se bilaga 3) och att
det darfor vore ldmpligt att Regeringskansliet fortsétter pd den
inslagna vagen och utvecklar mal- och resultatdialogen.

Som framgétt av intervjuundersokningen lever langt ifrdn alla
dialoger upp till de riktlinjer som finns, vilket fir som konse-
kvens att manga myndigheter upplever att de inte fir ndgon éter-
koppling och kvitto pad vad de gjort. Vidare visar Regerings-
kansliets statistik for 2002 att endast 190 av 262 myndigheter
haft en mal- och resultatdialog under det gingna &ret.”'

Det finns siledes utrymme for forbattringar, bdde nir det géller
att 6ka antalet dialoger och att forbittra kvaliteten.

For att mal- och resultatdialogen ska fé storre tyngd foreslar vi att
regeringen kompletterar Regeringskansliets instruktion med ett
krav pa att departementen arligen ska hdlla mal- och resultat-
dialoger med sina myndigheter. Det ar dven viktigt att det av
instruktionen framgar vem som har ansvar for att mal- och resul-
tatdialoger genomfors.

I den nyligen framlagda rapporten Ett effektivare regeringskansli
— forslag till atgdrder foreslés att ansvaret for den direkta opera-
tiva verksamheten och personalen pé varje departement ska over-
foras till en statssekreterare med sérskilt ansvar. Enligt forslaget
ska statssekreterarna med sdrskilt ansvar “omsitta de politiska

2! Enligt uppgift fran Forvaltningspolitiska avdelningen, Finansdepartementet.
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prioriteringar och verksamhetsméssiga inriktningar som rege-
ringen och statsraden anger”, 1 vilket bl.a. skulle ingd att ansvara
for myndighetsdialogen.*

Om regeringen for varje departement, utdver de statssekreterare
som man redan har, dven utser en statssekreterare med sarskilt
ansvar forefaller det enligt vdr mening naturligt att ansvaret for
mal- och resultatdialogen ska ligga pd dem.

Aterkoppling i form av en skriftlig bedémning till
myndigheten

Vi anser att mél- och resultatdialogen bor utmynna 1 ett doku-
ment som dr en offentlig handling dar regeringen — eller den 1
departementsledningen som regeringen delegerar frdgan till —
redovisar en samlad bedomning av myndighetens verksamhet
och resultat.

En principiellt viktig fraga dr vem som ska skriva under en myn-
dighetsbedomning. Ett alternativ dr att regeringen som kollektiv
tar stdllning till en myndighets verksamhet och resultat och att
bedomningen bli ett regeringsbeslut. Ett annat alternativ &r att
regeringen delegerar denna uppgift till ndgon 1 departements-
ledningen. Om regeringen for varje departement utser en stats-
sekreterare med sérskilt ansvar skulle det enligt vr mening vara
lampligt att statssekreterarna med sérkilt ansvar undertecknar
myndighetsomdomena. En forutséttning for det sistnimnda torde
vara att regeringen utfardar en delegationsordning dér det tydligt
framgar att statssekreterarna med sérskilt ansvar bemyndigas
denna uppgift.

Vi har inte ndrmare analyserat huruvida det utifrdn konstitu-
tionella utgdngspunkter dr mojligt for regeringen att till ndgon i
departementsledningen delegera uppgiften att ta fram och skriva
under en myndighetsbedomning. Fragan behover saledes studeras
vidare. Om det juridiskt sett 4r mdjligt for regeringen att delegera
detta till en statssekreterare skulle det enligt vir mening vara att
foredra framfor att myndighetsomdomena ska undertecknas av

2 Regeringskansliet (2003) Ett effektivare regeringskansli — forslag till dtgérder,
s. 33.
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regeringen som kollektiv. Detta eftersom vi anser att det ar béttre
att de som medverkat 1 dialogen ocksd skriver myndighets-
omdomet.

Tidsmaéssigt bor mal- och resultatdialogen och framtagandet av
myndighetsbedomningar ske under véren, efter det att myndig-
heterna lamnat in arsredovisning och Riksrevisionen ldmnat sina
revisionsberittelser och rapport. En lamplig tidpunkt skulle
kunna vara efter det att regeringen dverldmnat varpropositionen
till riksdagen, dvs. fran slutet av april och under maj manad.

Provningen av myndighetsledningarnas ansvar bor utgd fran de
krav som finns 1 myndighetens instruktion och regleringsbrev
samt den resultatrapportering som myndigheten tar fram 1 form
av arsredovisning och &vriga aterrapporteringar till regeringen.
Andra viktiga informationskéllor som bor tas 1 beaktande éar
Riksrevisionens revisionsberittelse samt ovriga relevanta gransk-
ningar och utvérderingar.

Bedomningen bor, liksom de bedomningar som redan finns 1
budgetpropositionen, vara skriftlig och inte 1 sifferform. Vi tror
inte att man 1 detalj bor reglera hur omdomena ska se ut. Daremot
ar det viktigt att de som skriver bedomningarna anvénder norma-
tiva uttryck t.ex. som “tillfredstillande resultat” pd ett likartat
satt.

Vi anser inte att beddmningen ska resultera i ett beslut om att
bevilja ekonomisk ansvarsfrihet eller inte. Myndigheterna &r inte
sjalvstandiga juridiska personer utan delar i réttssubjektet staten,
darfor saknas anledning att fatta beslut om ekonomisk ansvars-
frihet. I dagsliget ar det ocksa tveksamt om ansvarsforhédllandet
mellan styrelse och verkschef respektive myndighetsledning och
regeringen ar sd tydligt definierat att ett beslut om ekonomisk
ansvarsfrihet dr lampligt.

Atgarder med anledning av ansvarsprévningen

Av de riktlinjer som Regeringskansliet tagit fram for hur dia-
logen ska forberedas och genomforas framgar att departementet
ska gora en resultatbedomning som tar hinsyn till myndighetens

50



maluppfyllelse och resursforbrukning. Déaremot stir det inget om
ansvarsutkravande i riktlinjerna.

Syftet med mal- och resultatdialogen ar “att folja upp myndig-
hetens verksamhet for det gangna aret och utifran denna kunskap
diskutera verksamheten i ett framdtriktat perspektiv’> Vi tycker
det ar ett bra syfte. Dialogen bor dven fortsdttningsvis vara bade
bakat- och framétblickande. Daremot bor de bedomningar som vi
foreslar att departementsledningen ska ta fram efter avslutad mal-
och resultatdialog enbart innehdlla en bedomning av myndig-
hetens verksamhet och resultat och inte information om rege-
ringens framtida styrning eller atgdrder med anledning av be-
domningen. Vi anser att det ar viktigt att hilla isdr bedomningar
och framtida atgirder. En anledning ar att for att en atgérd ska
vara bindande ska det vara ett regeringsbeslut. Om mal- och
resultatdialogen utmynnar i en sd allvarlig kritik mot myndig-
hetsledningen att det &r pakallat att forflytta en myndighetschef
ar det en fraga for regeringen och inte departementen.

Resultatbedomningar ar bade méjliga...

Av den empiriska undersokningen framgér att en majoritet av
intervjupersonerna anser att en formaliserad mal- och resultat-
dialog, dir myndighetsledningen arligen stills till svars dven
offentligt, forutsitter stora fordndringar 1 Regeringskansliet. Vi
delar intervjupersonernas uppfattning att det dr onskvért att rege-
ringens styrning av myndigheterna forbattras och att hela kedjan
frdn formulerandet av maél till myndigheternas aterrapportering
och Regeringskansliets uppfoljning och utvirdering blir mer
stringent. Diremot delar vi inte intervjupersonernas syn att
offentliga resultatbedomningar med nodviandighet méste foregis
av en allmén kvalitetshojning 1 myndighetsstyrningen. Vért argu-
ment dr att om det 1 dag dr mojligt att 1 budgetpropositionen
lamna omddmen maste det dven vara mojligt att gora det direkt
till myndigheterna.

» Justitiedepartementet & Finansdepartementet 2002:1, Cirkuldr om mdl- och
resultatdialoger med myndighetschefer ar 2002, s. 1
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... och onskvarda
Vi ser flera fordelar med att departementen lamnar skriftliga om-
domen till myndigheterna.

* En fordel dr att myndigheterna far aterkoppling — ett kvitto —
pa vad de gjort. Utifrdn myndigheternas perspektiv skulle en
mer strukturerad uppf6ljning av resultatet vara bra darfor att
det skulle ge dem en bittre aterkoppling fran Regerings-
kansliet. Myndigheterna vill bli sedda av sin arbets- och upp-
dragsgivare och en mer strukturerad uppfoljning och resultat-
provning skulle ge dem detta.

« Aterkopplingen redovisas direkt till myndigheterna och inte
som nu via budgetpropositionen som ér ett politiskt dokument
riktad till riksdagen.

e Det blir littare att hitta myndighetsomdomena om de dven ut-
gor egna handlingar. I dag tenderar myndighetsomddmena att
”forsvinna” 1 all 6vrig information som presenteras 1 budget-
propositionen.

I intervjuundersdkningen framkommer flera argument mot en
formaliserad ansvarsprovning. Ett argument som framfors ar att
en ansvarsprovning inte dr forenlig med den svenska forvalt-
ningsmodellen eftersom utldtande frdn departementen skulle
kunna uppfattas som ministerstyre. Vi menar att departements-
ledningens édterkoppling till myndigheterna 1 form av en resultat-
bedomning ar att betrakta som en del av budgetprocessen och
som ett naturligt f6ljd av inférandet av resultatstyrningen. Ett ut-
latande fran ett departement som enbart innehéller information
om hur man fran departementets sida bedomer myndighetens
resultat ligger inte bara inom ramen for det tillatna utan ar ocksé
onskvirt. Det skulle vara annorlunda om dokumentet dven inne-
haller instruktioner. Den typen av information hér hemma i
regleringsbrev eller andra regeringsbeslut.

Riksrevisionsverket har uttryckt oro for att informella kontakter

mellan departement och myndigheter “riskerar att skapa oklar-

heter om givna direktiv och mandat nir ansvar skall utkrivas”.**

* RRV Arlig rapport till regeringen 2000, s. 10.
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Att infora en arlig dterkoppling skulle ge incitament till berérda
parter att formalisera vésentliga instruktioner som i1 dag sker in-
formellt.

Resultatbedomningar ger underlag till regeringens
rapportering till riksdagen

Ett annat argument som framfors mot att uppritta en offentlig
handling dir departementen redogdr for sin bedomning av myn-
dighetens resultat dr att det skulle leda till onodig byrékrati. Mot
detta kan man argumentera att dokumenten skulle utgora ett vik-
tigt underlag som regeringen sedan kan ha anvéandning for 1 sin
aterrapportering till riksdagen.

Riksdagen har vid upprepade tillfillen efterlyst battre resultat-
redovisningar frdn regeringen och aviserat att den vill att rege-
ringen arligen ska ta fram resultatskrivelser pa alla politikom-
rdden. Om departementen efter avslutad mél- och resultatdialog
skriftligt redogor for sina bedomningar av myndigheternas resul-
tat skulle det finnas bra underlag dven for budgetpropositionen
och andra dokument som regeringen ldmnar till riksdagen.

Vidare ér det tdnkbart att den nya Riksrevisionen kommer att 6ka
Regeringskansliets behov av egna kontroll- och uppf6ljnings-
mekanismer fOr att minimera eventuell kritik fran Riks-
revisionen. En mer strukturerad mél- och resultatdialog skulle
kunna spela en viktig roll 1 detta sammanhang.

Liten risk for mekaniskt ansvarsutkravande

Vid intervjuerna pétalade respondenterna risken for att offentliga
resultatbeddmningar skulle kunna leda till mekaniskt ansvarsut-
kravande. Enligt var mening ar den risken liten. I dag tycks rege-
ringen vara mycket restriktiv sdvidl med att omplacera general-
direktorer som att uttala kritik 1 budgetpropositionen. Vi har svért
att se att risken for mekaniskt ansvarsutkrdvande skulle dka bara
for att departementen borjar forfatta resultatbedomningar som ar
riktade till myndigheterna. Ett 1 sammanhanget storre problem
skulle kunna vara att resultatbeddmningar — sa som ofta &r fallet
ndr det géller resultatbedomningarna 1 budgetpropositionen — blir
slatstrukna.
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Statskontoret har tidigare konstaterat att det 1 budgetproposi-
tionen ofta inte verkar finnas nigot samband mellan resultat-
redovisning och resultatbedomning dvs. trots att regeringen
under resultatredovisning skriver att en myndighet inte har upp-
fyllt ett eller flera mal star det 1 beddmningen att myndigheten
uppfyllt mélen for verksamheten. Vidare saknades resultat-
bedomningar i mycket stor utstrickning i budgetpropositionen.”

Argumentet att departementens beddmningar skulle bli urvatt-
nade &r, enligt var mening, inget godtagbart skil for att man
darfor helt skulle undvika att ta fram bedémningar.

Manga och blandade ledningsformer inget hinder for
bedomningar

Vér studie dr fokuserad pa ansvarsrelationen mellan regeringen
och dess underliggande myndigheter och inte pd den interna upp-
gifts- och ansvarsfordelningen inom myndigheterna, t.ex. mellan
en styrelse och verkschef.

Huruvida ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan styrelse och
verkschef fungerar tillfredstéllande har inte varit ndgot som vi
systematiskt tagit upp 1 samband med intervjuerna. Frigan har
dock dykt upp i diskussionen eller vickts av intervjupersonen.
Det intryck vi fitt dr att ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan
en styrelse med fullt ansvar och en verkschef inte ar glasklar men
att myndigheterna 1 praktiken I6ser detta pé ett pragmatiskt sétt.

Mer visentlig for denna rapport ar att de eventuella oklarheter
som finns inte framstills som sa stora att de utgor ett hinder mot
att formalisera ansvarsutkrdavandet. Tvirtom har flera intervju-
personer sett ett formaliserat ansvarsutkrivande som ett sitt att
”vicka” styrelser med fullt ansvar. En tydligare ansvarsprovning
skulle f& ledamoter och ta det ansvar som de formellt sett redan
har men som verkschefen 1 praktiken bar och utkrdvs pa. Det sist-
nimnda beror pa regeringen. Aven om det formellt kan vara si
att styrelsen dr den som é&r fullt ansvarig tycks det 1 praktiken, for

» Statskontoret 2000:19 Resultatredovisning och resultatbedomning i budget-
propositionen dr 2000.
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att anvanda en av intervjupersonernas uttryck, vara “verks-
cheferna som dr kanonmaten”.

For nérvarande ar ledningsformerna ménga och blandade och bor
enligt Statskontoret renodlas till styrelse eller enradighet. Det ar
dock fullt mojligt att kombinera dagens blandade ledningsformer
med inforandet av skriftliga departementsomdémen av myndig-
heternas verksamhet och resultat. Ett fullt ut formaliserat
ansvarsutkrdvande med beslut om ansvarsfrihet skulle enligt var
bedomning dock vara svart att forena med dagens blandade
ledningsformer.

4.4 Riktlinjer for ansvarsutkravande
I detta avsnitt ska vi besvara uppdragets tredje strecksats:

— Bor det finnas utarbetade riktlinjer for ndr olika typer av
ansvarsutkrdvande dr pdkallat?

Strecksatsen kan tolkas som att riktlinjerna ska reglera vilken
sanktion som ett visst agerande eller resultat ska foranleda. Vi
tror dels att det skulle vara mycket svért att gora, dels att det i
flera fall kan vara oldmplig. Det sistnimnda eftersom regeringen
bor ha mojlighet att 1 det enskilda fallet vélja 1dmplig sanktion.
Det hindrar dock inte att riktlinjerna skulle kunna vara utformade
pa ett sddant sitt att det framgér vad regeringen ser som sarskilt
allvarligt samt vilka sanktioner som star till buds. Rimligtvis bor
riktlinjerna dven innehdlla information om ansvarsférdelningen
inom departementen, dvs. vem som ansvarar for att en ansvars-
diskussion kommer till stind. Av riktlinjerna bor det ocksa fram-
ga vilka typer av frdgor som omedelbart bor tas upp for diskus-
sion med myndighetsledningen och vilka som kan vénta till den
arliga mal- och resultatdialogen.
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Exempel pé situationer som riktlinjerna skulle kunna ta upp éar
hur Regeringskansliet ska hantera situationer niar en myndighet:

e Overskrider sin budget

» fir en revisionsanmarkning

 inte lever upp till de krav som finns 1 regleringsbrevet

e gOr andra prioriteringar dn de som finns 1 regleringsbrevet

e gar utover sin kompetens, t.ex. ingdr avtal som man saknar
behorighet att gora

» inte beaktar de krav som stélls pa verksamheten t.ex. nér det
géller ekologisk hallbar utveckling och jédmstdlldhet samt
ovriga generella krav som tas upp 1 verksforordningen.

For de flesta situationer som listas ovan finns det sdkert redan
mer eller mindre utvecklade rutiner for hur Regeringskansliet ska
agera. Om departementen foljer de riktlinjer for hur mal- och
resultatdialogen ska genomforas dr det sannolikt att dessa fragor
ventileras. Vad som @nd4 talar for att man ska uppritta riktlinjer
ar att det skulle bidra till att detta dven blev tydligare for
myndigheterna.

Vi anser att det finns manga fordelar med att infora riktlinjer for
nir ansvarsutkrdvande ska vara pakallat. Riktlinjerna skulle bade
kunna vara regeringens dokument och ett redskap for de som
arbetar 1 Regeringskansliet samt en viktig informationskélla {for
myndigheterna.

4.5 Ansvarsutkravande i dialogform

I detta avsnitt ska vi svara pa uppdragets fjarde och sista
strecksats:

—  Ar en mindre formaliserad modell att foredra, t.ex. ansvars-
utkrdvande i dialogform?

Ansvarsutkravande 1 dialogform 4r i huvudsak den form for

ansvarsprovning som tilldmpas i1 dag. Enligt vir mening &r de
befintliga formerna for ansvarsutkrdvande, som har sin tyngd i
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informellt ansvarsutkrdvande, otillrickliga. Som framkommit av
diskussionen 1 de foregdende avsnitten anser vi att det finns ett
behov av och ett vérde 1 att ansvarsutkrdavandet bli tydligare och
mer Oppet.

57



58



Bilaga 1
Uppdraget

STATSKONTORET
Registrator
STATENS OFFENTLIGA ink. 2002 -11- 08
UTREDNINGAR 2002-11-06 .
Dnr. /Z d 7‘{

Justitiedepartementet

Utredningen om en éversyn av
verksfdrordningen (Ju 2001:12)

Statskontoret
Till avd.... S Box 2280

103 17 STOCKHOLM
Komtakt Med..weessssssessessnssnsrcare

Beslut i
Datumg (.o s;gn’ZL

> Uppdrag till Statskontoret angiende reglering av
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begrinsat ansvar. For nérvarande dr méjligheterna att utkriiva ansvar av |
myndigheter och myndighetsledningar endast i begriinsad omfattning
reglerade. I verksforordningen anges vad som aligger myndighetschef och
styrelse, samt att myndighetschefen har ansvar for verksamheten, men
ingenting om hur ansvar utkrivs.

Uppdrag

Utredningen ger Statskontoret i uppdrag att genomfora en studie om
forutsittningar och former for att utkréiva ansvar av forvaltnings-
myndigheter. Den 6vergripande frigan som Statskontorets studie bor belysa
och analysera 4r huruvida det finns ett behov av att i storre utstriickning &n
idag reglera ett sédant ansvarsutkriivande av myndigheter och
myndighetsledningar.

I studien skall bl.a. f6ljande frigestillningar beaktas:

o Finns det behov av att infora en arlig dterkommande formell provning av
myndighetsledningars ansvar?

e Om ja, p vilket underlag och i vilka former skall en sidan provning
ske?

e Bor det finnas utarbetade riktlinjer for nér olika typer av ansvars-
utkrévande #r pakallat?

e Ar en mindre formaliserad modell att foredra, t.ex. ansvarsutkrivande i
dialogform?

Inom ramen f6r uppdraget skall Statskontoret dels géra en sammanstillning
av det material som finns i frégan, dels ta externa kontakter med ett urval
personer som har, eller haft, positioner som &r relevanta for studien.
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1 Vem har ansvar for vad och infor
vem?

1.1 All offentlig makt utgar fran folket

Statsforvaltningen genomsyras av en médngd ansvarsrelationer.
Enligt regeringsformens (RF) forsta paragraf utgar all offentlig
makt 1 Sverige fran folket. Den parlamentariska uppdrags- och
ansvarskedjan bygger pa ett mandat fran folket till riksdagen och
darifrdn till regeringen och de statliga forvaltningsmyndig-
heterna. Med detta mandat foljer, i varje led, ett ansvar infor upp-
dragsgivaren. “Riksdagen dr ansvarig infor folket, regeringen
infor riksdagen och de statliga forvaltningsmyndigheterna infor

, 26
regeringen”.

Riksdagen, som ér folkets framsta foretrddare, stiftar lag samt be-
slutar om skatt och hur statens medel skall anvindas (RF 1:4).

Enligt RF 1 kap. 6 § styr regeringen riket och dr ansvarig infor
riksdagen. I regeringens funktion ingdr att ansvara for att riks-
dagens foreskrifter iakttas och for att landet fungerar 1 enlighet
med riksdagens intentioner. Vidare dr det regeringens skyldighet
att leda statsforvaltningens verksamhet. Under regeringen lyder
de centrala @mbetsverken och ldnsstyrelserna samt Justitie-
kanslern och Riksdklagaren. Alla forvaltningsmyndigheter som
inte uttryckligen lyder under riksdagen lyder under regeringen
(RF 11 kap. 6 §). Myndigheternas lydnadsplikt mot regeringen
beskérs formellt endast av det som star 1 RF 11 kap. 7 § om att
myndigheterna sjalvstindigt far besluta 1 fragor som rér myndig-
hetsutévning och lagtillimpning.

Ingen myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ,
far bestimma, hur forvaltningsmyndighet skall 1 sérskilt fall besluta i
drende som ror myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun eller
som ror tilldmpning av lag. (RF: 11:7)

Myndigheterna har en stark fristdende stéillning gentemot rege-
ringen. Lange uppfattades denna frihet som konstitutionellt sank-

26S0U 1983:39 s. 19.
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tionerad och att det var forbjudet for regeringen att uttala sig i
frdgor som ror myndigheternas verksamhet. Denna sedvaneritts-
liga forestéllning saknar stod 1 regeringsformen och i lagmotiven.
I och med det s.k. verksledningsbeslutet faststdlldes den rddande
tolkningen som sdger att regeringen, med undantag for verksam-
het som ticks av RF 11 kap. 7 §, dvs. myndighetsutévning och
lagtillimpning, ”pa egen hand har att bedéma 1 vilken utstrack-

ning den 6nskar styra forvaltningen”.”’

1.2 Myndighetsledningarnas ansvar och
uppgifter
1.2.1 Inledning

Av regeringsformen framgar att myndigheterna lyder under rege-
ringen. Néir man i dagligt tal talar om myndigheters ansvar ér det
1 regel myndighetsledningens ansvar som avses.

Att sdga att en myndighet ansvarar infor regeringen &r i och for sig rik-
tigt, om @n nagot teoretiskt. For en myndighet dr inte nagon juridisk per-
son utan ett teoretiskt eller organisatoriskt begrepp och den har varken
status eller tillgdngar som gor ett ansvarsutkrdvande mdjligt. Man brukar
visserligen tala om en myndighets ansvarsomrade men huruvida detta
begrepp betecknar myndighetens befogenheter eller dess ansvar ér inte
alltid klart. Man kan i och for sig hivda att myndigheten som saddan har
ett ansvar och att det gar att utkrava. En myndighet kan t.ex. ldggas ned
eller bli av med delar av sina uppgifter.

Men i praktiken blir resonemanget om utkrdvande av ansvar fruktbara
forst ndr man tar in i1 resonemanget de personer som i en eller annan
form &r knutna till myndighetens verksamhet. De personer som ér be-
horiga att foretrdda myndigheten utévar ockséa dess befogenheter. Det ar
av personerna statsmakterna i praktiken utkrdver ansvar, inte av det
abstrakta begreppet myndigheten.”®

I Verksforordningen (1995:1322) 6-13 §§ regleras myndighets-
chefens och styrelsens ansvar och uppgifter. For nirvarande
avser verksforordningen endast ledningsformerna styrelse med

7 Prop. 1986/87:99 s. 26.
* SOU 1985:40, s. 109.
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begriansat ansvar och enrddighetsverk. For styrelse med fullt an-
svar och for namndmyndighet saknas reglering.

Verksforordningens huvudsyfte 4r att klargéra besluts- och
ansvarsforhillandena 1 myndigheterna. Enligt verksforordningen
tillsétter regeringen myndighetens chef och, 1 forekommande fall,
styrelse. Vidare anges vad som &ligger chef och styrelse men
inget om hur ansvar ska utkrivas.

1.2.2 Myndighetschefens ansvar och uppgifter

Myndighetschefens ansvar och uppgifter regleras 1 Verksforord-
ningen 610 §§. Myndighetschefen ansvarar for myndighetens
verksamhet och ska se till att verksamheten bedrivs forfattnings-
enligt och effektivt. Inneborden av detta ar bl.a. att chefen ska
hushélla vil med statens medel och samarbeta med andra myn-
digheter for att tillvara ta de fordelar som kan vinnas for staten
som helhet. Chefen ska dven fortlopande f6lja upp och prova den
egna verksamheten. Som chef ska man ocksa beakta de krav som
stills pd verksamheten bl.a. ndr det giller totalforsvaret och
jamstélldheten mellan kvinnor och min. Myndighetschefen har
dven ansvar for att se till att allmidnhetens och andras kontakter
med myndigheten underlittas genom god service och tillgdanglig-
het. Vidare betonas att myndigheternas skrivelser och beslut ska
ha ett klart och begripligt sprak.

Myndighetschefen ansvarar for myndighetens arbetsgivarpolitik
samt ska se till att regeringen fir det underlag som den behover
for att ta stdllning till omfattningen och inriktningen av verksam-
heten. Slutligen ska myndighetschefen hilla styrelsen eller in-
synsradet informerat om verksamheten.

1.2.3 Styrelsens ansvar och uppgifter

Styrelsens ansvar och uppgifter regleras i Verkforordningen 11—
13 §§. Enligt 11 § 1 ovanndmnda lag ankommer det pé styrelsen
att prova om myndighetens verksamhet bedrivs effektivt och i
overensstimmelse med syftet for verksamheten. I styrelsens upp-
gifter ingér dven att bitrdda myndighetens chef och foresla denne
de atgirder som styrelsen finner motiverade (12 §). I verks-
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forordningen preciseras inte hur provningen av myndighetens
verksamhet ska ske. Statskontoret har darfor tidigare foreslagit
att det bor finnas krav pa aktivt styrelseansvar som pdminner om
det ansvar som stills pa styrelser i aktiebolag™.

Enligt 13 § 1 verksforordningen ska styrelsen besluta om:

1. myndighetens arsredovisning, delarsrapport och budgetunder-
lag,

2. atgirder med anledning av Riksrevisionsverkets revisions-
rapporter och den redovisning som myndigheten ska ldmna
till regeringen,

3. revisionsplan och dtgédrder med anledning av redovisning om
intern revision vid statliga myndigheter m.fl.,

4. sdadana foreskrifter som riktar sig till enskilda, kommuner eller
landsting.

2 Statskontoret 2000:47 s. 45.
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2 Styrning
2.1 Inledning

Styrningsfrdgor dr relevanta 1 denna rapport eftersom problem
ndr det giller ansvarsfragor kan aktualisera fordndringar i styr-
ningen. Styrning &r, liksom makt och ansvar, ett relationsbe-
grepp. Styrning forutsdtter att det finns en uppdragsgivare (prin-
cipal) och en uppdragstagare (agent). Riksdagens revisorer har
formulerat relationen mellan makt och styrning pa foljande sitt:
”Makt och styrning hor ihop. Utan makt blir styrning omojlig:

makten manifesteras i styrning”.*

Det finns manga sétt att styra pd. Traditionellt sett finns det fyra
typer av konstitutionella styrmedel: normgivningsmakten, finans-
makten, utndmningsmakten och kontrollmakten. Andra viktiga
styrmedel ar organisationsstyrning och styrning genom infor-
mella kontakter och uttalanden.

Nedan foljer en genomging av ndgra styrmedel. Liksom alla
stipulerade kategorier d4r de en forenkling av verkligheten och
granserna mellan de olika formerna av styrmedel dr flytande.

2.2 Normgivningsmakten — styrning genom
reglering

Med normgivningsmakt avses ritten att besluta réttsregler. Ut-
markande for rattsregler dr att de dr generella foreskrifter som ar
bindande for myndigheter och enskilda. Normgivningsmakten &r
1 regeringsformen (RF) fordelad mellan riksdagen och regeringen
och regleras huvudsakligen i RF 8 kap.

Endast riksdagen har makt att stifta lag. De fragor som i forsta
hand riksdagen ska besluta om utgor det primdra lagomrddet.
Riksdagen kan inom vissa delar av det primdra lagomridet
genom bemyndigande 1 lag Overléta till regeringen att meddela

30 Riksdagens revisorer 2001/02:23, s. 3.
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foreskrifter. Denna del utgor det delegeringsbara lagomrddet.
Den resterande delen av det primira lagomrddet utgérs av det
obligatoriska lagomrddet’’ inom vilket riksdagen inte kan dele-
gera normgivningsmakt till regeringen. Inom det delegeringsbara
omrddet kan riksdagen medge att regeringen 1 sin tur far delegera
normgivningsmakten till en forvaltningsmyndighet eller kommun
(RF 8 kap. 11 §). Detta kallas for subdelegering.

I regeringsformen saknas en utforlig beskrivning av regeringens
styrande funktion. I allminhet brukar regeringens funktion defi-
nieras 1 forhallande till riksdagen och beskrivas som en rest-
kompetens. 1 restkompetensen ingér ett eget normgivningsomrade
inom vilket regeringen kan utfirda forordningar och besluta om
verkstéllighetsforeskrifter till utfardade lagar (RF 8 kap. 13 §).
Regeringen kan i fraga om foreskrifter om verkstillighet av lag
och foreskrifter som omfattas av restkompetensen delegera sin
normgivningskompetens till underliggande myndigheter. De nor-
mer som myndigheterna utfardar efter bemyndigande frin rege-
ringen kallas for myndighetsforeskrifter. Saknas bemyndigande
benimns myndigheternas normer for allmdnna rad.”

2.3 Finansmakten — styrning genom mal och
ekonomiska medel

2.31 Inledning

Med finansmakt avses att bestimma om statens inkomster och att
besluta om hur statens utgifter fir anvéndas, samt att 1 Gvrigt for-
foga Gver statens tillgéngar.

Enligt regeringsformen har regeringen till uppgift att utarbeta
forslag till statsbudget (RF 9 kap. 6 §) och riksdagen fattar beslut
om skatt och hur statens medel ska anvidndas, dvs. beslutar om
statens budget (RF 1 kap. 4 §). Av RF 9 kap. 8 § framgar att
statens medel och dess Ovriga tillgdngar stér till regeringens dis-

3! Till det obligatoriska lagomradet hor grundlagar, medborgerliga fri- och rittig-
heter, straffritt och foreskrifter som ror forhallande mellan enskilda.
32 Ds 1997:1 Propositionshandboken, bilaga 1.
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position. Undantagna &r tillgdngar som ar avsedda for riksdagen
eller dess myndigheter eller som 1 lag har avsatts till sarskild for-
valtning. Av samma paragraf foljer dven att riksdagen inte kan ge
medel direkt till myndigheter som lyder under regeringen.

Enligt 1 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten ska 1 statens verk-
samhet efterstrdvas hog effektivitet och iakttas god hushallning.
Enligt 2 § ska regeringen till riksdagen redovisa de mal som
asyftas och de resultat som uppnétts pa olika verksamhetsomrad-
en. Vidare ska regeringen, senast nio minader efter avslutat bud-
getar, lamna en arsredovisning for staten till riksdagen (38 §). Av
44 § framgér att regeringens redovisningsskyldighet infor riks-
dagen omfattar de tillgngar som enligt 9 kap. 8 § regerings-
formen star till regeringens disposition.

2.3.2 Ekonomisk styrning

I 1988 ars kompletteringsproposition presenterades ett program
for att infora en mal- och resultatorienterad styrning av den stat-
liga verksamheten.” Resultatstyrning innebdr i korthet att riks-
dagen beslutar om 6vergripande mal och huvudsaklig inriktning
av verksamheten samt anvisar medel for den verksamhet som ska
utforas.

Ekonomisk styrning 1 staten beskrivs av Finansdepartementet som
ett medel for politikens forverkligande. Den ekonomiska styr-
ningen bestdr dels av resultatstyrning, dels finansiell styrning.
Med resultatstyrning avses “att mél anges for en verksamhet som
kan ligga till grund for en beddmning av resultatet och for fram-
tida beslut om atgirder”.>® Finansiell styrning syftar pa finan-
siella restriktioner som géller for en verksamhet for att nd vissa

mal.

En visentlig konsekvens av inforandet av den resultatorienterade
styrningen ar att politikernas fokus flyttades frdan input till output.
Fran medelstilldelning och metod, dvs. frén Aur forvaltningen
utfor sina uppdrag, till resultat, dvs. vad som uppnds i form av

33 Prop. 1987/88:150.
3 Finansdepartementet (2002) Ekonomisk styrning i staten, s. 6.
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prestationer och effekter. Resultatstyrning forutsitter systematisk
uppfoljning av maluppfyllelse samt identifierandet av faktorer
som bidrar till utfallet. Det uppnddda resultatet bor sedan laggas
till grund for nya atgidrder. Emedan detaljstyrningen fokuserade
pa budgetering fokuserar resultatstyrningen pa uppfoljning och
utvirdering och medfor skirpta krav pa redovisning och analys
av vilka resultat som uppnétts. Systemet forutsitter 16pande in-
formella kontakter mellan departementen och myndigheterna.

2.3.3 Regleringsbrev

Regleringsbrev dr ettariga regeringsbeslut som riktar sig till
myndigheter.”> I regleringsbreven regleras myndigheternas
verksamhet, finansiering och undantag frdn ekonomiadmini-
strativa regler samt myndigheternas aterrapporteringskrav.
Regleringsbreven “dr ett av de viktigaste instrumenten for rege-
ringen att styra myndigheterna 1 syfte att nd de politiska mélen

inom de ekonomiska ramar som riksdagen fattat beslut om”.*°

Verksamhetsdelen dr indelad 1 tre delar: Verksamhetsstyrning,
organisationsstyrning och uppdrag. Under verksamhetsstyrning
anges mal och &terrapporteringskrav avseende mal for politik-
omrade, verksamhetsomrdde och verksamhetsgren. Gemensamt
for mélen pd alla de tre nivderna &r att de bor vara Specifika,
Mitbara, Accepterade, Realistiska och Tidsatta (SMART-krite-
rierna). Under organisationsstyrning anges mal- och aterrappor-
teringskrav som &r av forvaltningspolitisk natur. Dvs. organisa-
tions-, styr- och ledningsformer som ger forutsittningar for att de
grundldggande vardena demokrati, rittssiakerhet och effektivitet
ska fa genomslag i forvaltningen.”” Under uppdrag anges sir-
skilda atgarder som myndigheten ska vidta, t.ex. utvirderingar
eller underlag for fordjupad prévning.

3% For statlig verksamhet som bedrivs i privatrittsligform, dvs. bolag, ideella fore-
ningar, stiftelser och registrerat samfund, géller andra styrmetoder.

3% Finansdepartementet (2002) Regleringsbrev och andra styrdokument for dr
2003. En handledning for Regeringskansliet, s. 3.

37 Organisationsstyrningen &r inte begrinsad till regleringsbreven utan sker i stor
utstriackning i lagar och forordningar. T.ex. Forvaltningslagen (1986:223), Forord-
ningen (1980:900) om statliga myndigheters serviceskyldighet, Verksférordningen
(1995:1322) och i myndigheternas instruktioner.
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Finansieringsdelen innehdller en Jversikt 6ver myndighetens
samtliga inkomstkallor, uppgifter om anslag, évriga villkor, t.ex.
storleken pd myndighetens anslagskredit for ramanslag och an-
slagssparande for ramanslag, samt avgifter och bidrag.

Regleringsbreven innehdller dven ett avsnitt med undantag frdn
EA-regler.™® Ett exempel pa undantag skulle kunna vara att en
ndmnd undantas fran kravet att [imna delarsrapport enligt 8 kap.
forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

Regeringen kan under 16pande budgetar genomfora dndringar av
regleringsbrev. Andringar kan foranledas av att riksdagen be-
slutar om tillskott eller minskning av anslagsbelopp men kan
ocksd bero pa att regeringen vill dndra fOrutsittningarna for
myndigheter och anslag.

2.3.4 Arsredovisning

Inférandet av resultatstyrning 1 budgetprocessen har konkret
inneburit att nya budgetdokument inforts och redan existerande
dokument fordandrats. Numera ska alla myndigheter arligen upp-
ratta och till regeringen lamna arsredovisning, delarsrapport och
budgetunderlag (1 kap. 3 § férordning (2000:605) om érsredovis-
ning och budgetunderlag). Vidare ska myndigheten i resultat-
redovisningen redovisa resultat 1 forhallande till de mél och &ter-
rapporteringskrav som regeringen angett i regleringsbrev eller i
nagot annat beslut (3 kap. 1-2 § §).

2.3.5 Mal- och resultatdialog

Enligt propositionen Statlig forvaltning i medborgarnas tjinst”
ska kontakterna mellan departementsledning och myndighetschef
utvecklas genom arligt terkommande méil- och resultatdialoger.
I propositionen framhélls att mél- och resultatdialoger utgor ett
kompletterande styrinstrument for regeringen inom ramen for
den normala budgetprocessen.

¥ Med EA-regler avses ekonomiadministrativa bestimmelser for statlig verksam-
het.
3% Prop. 1997:98:136, s. 52.
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Enligt promemorian Mdl- och resultatdialog mellan departe-
mentsledning och myndighetschef ar 2002 syftar mal- och resul-
tatdialogen till att ”folja upp myndighetens verksamhet for det
gangna aret och utifrdn denna kunskap diskutera verksamheten i

ett framatriktat perspektiv”.*’

Inféor mal- och resultatdialogen bor departementet ta fram en
planeringspromemoria. Promemorian ska bl.a. innehalla en sam-
lad resultatbedomning av verksamheten, av den finansiella redo-
visningen av verksamheten, samt en samlad bedomning av hur
myndigheten tar sitt arbetsgivarpolitiska ansvar. Planeringspro-
memorian ska dven innehdlla forslag pa hur styrningen kan ut-
vecklas.

De stora skillnader som rader mellan myndigheter vad giller t.ex.
storlek och inriktning bidrar till att resultatdialogen — liksom styr-
ningen 1 Ovrigt — bor anpassas till den sédrskilda myndighetens
situation och 6vriga omstandigheter. Enligt ovanndmnda prome-
moria ska dock mal- och resultatdialogen alltid bestd av en verk-
samhetsdiskussion och ett enskilt planeringssamtal. Vid verk-
samhetsdiskussionen bor departementet representeras av berort
statsrd/statssekreterare samt ansvarig enhetschef och myndig-
hetshandldggare. Myndigheten representeras 1 regel av myndig-
hetschefen samt, om myndigheten har en styrelse med fullt
ansvar, av styrelseordforanden.

Verksamhetsdiskussionen utgdr en aterkoppling och avstimning av
verksamhetens mal, resultat och effekter, kompetensforsoérjning, jim-
stilldhet, kvalitetsarbete och organisation mm. Aterkoppling ges ocksa
pa myndighetens arsredovisning och annan rapportering ingiven till
regeringen. Med méluppfyllelsen som grund diskuteras och vid behov
preciseras regeringens styrning av myndigheten.*'

* Justitiedepartementet & Finansdepartementet 2002:1 Cirkuldr om mdl- och
resultatdialoger med myndighetschefer ar 2002, s. 1.
I Justitiedepartementet & Finansdepartementet 2002:1 Cirkulir om mdl- och
resultatdialoger med myndighetschefer dar 2002, s. 1.
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I samband med verksamhetsdiskussionen bor foljande punkter tas
upp:

* Regeringens resultatbedomning

* Myndighetens resultatbeddmning

e Myndighetens arbetsgivarpolitiska ansvar

* Myndighetens verksamhetsutveckling

* Regeringens framtida styrning av verksamheten.

Enligt det cirkuldr som Justitiedepartementet och Finansdeparte-
mentet tagit fram bor verksamhetsdiskussionen dokumenteras i
interna minnesanteckningar.

Enligt cirkuldiret om maéal- och resultatdialoger bor plane-
ringssamtal genomfGras enskilt mellan statsradet/statssekre-
teraren och myndighetschefen. Samtalet bor vara ett tillfélle for
bdda parter att 1 fortroende diskutera frdgor rdérande arbets-
situationen pd myndigheten och myndighetschefens ledarskap.
Planeringssamtalet dokumenteras av myndighetschefen.

2.3.6 Ansvarsfrihet

Néra samman med frigan om faststidllandet av en &rsredovisning
och den efterfoljande mél- och resultatdialogen hénger frdgan om
ansvarfrihet ska ldmnas eller inte for dem som ansvarat for den
verksamhet som arsredovisningen omfattar. I aktiebolag, kom-
muner och landsting sker en provning av om skadestindsansprik
ska kunna riktas mot de ansvariga eller om de ska fa ansvars-
frihet. 1 aktiebolag 4r det dgarna/stimman som beslutar om
ansvarsfrihet skall beviljas eller inte. I kommuner och landsting
ankommer det pa fullmaktige att besluta om ansvarsfrihet ska ges
till nimnder och fullmiktigeberedningar eller enskilda fortro-
endevalda 1 sddana organ. I aktiebolag ar det styrelseledamoter
och verkstéllande direktor som omfattas av provningen och i
kommuner och landsting fortroendevalda 1 ndmnder och full-
miktigeberedningar men ddremot inte forvaltningschefer.

For myndigheterna saknas ett sddant ansvarsfrihetsinstitut. I
likhet med vad som géller for aktiebolag, kommuner och lands-
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ting granskar revisorerna drsredovisningen och ldmnar papekan-
den. Daremot tar dgaren/regeringen inte nagra formella stall-
ningstaganden rorande ansvarsfrihet for myndighetsledningar.
Det finns ocksa en grundldggande rattslig skillnad mellan myn-
digheter och bolag. Myndigheter ar inte sjidlvstindiga juridiska
personer sd som bolag ér.

Frdgan om att infora ansvarsfrihetsbeslut for myndigheter har
diskuterats vid ett flertal tillfdllen.

Utredningen om stabsmyndigheternas verksamhet argumenterade
for att styrelseledamoters och verkschefers ekonomiska ansvar
ska fortydligas samt att regeringen ska fatta beslut om att bevilja
ansvarsfrihet eller inte.

Det ar emellertid rimligt att begéra att fortroendeuppdraget som styrelse-
ledamot 1 ett statligt verk eller anstillningen som verkschef dr forenat
med ett vil reglerat och definierat ekonomiskt ansvar gentemot upp-
dragsgivaren. Detta kan markera att uppdragen skall fullgbras med
omsorg. Mot denna bakgrund &dr det onskvért att bestimmelser infors
som klargor att ledamotskap 1 ett statligt verks styrelse dr forenat med
ekonomiskt ansvar av i huvudsak samma slag som géller for ledaméter i
kommuns styrelse, i kommunala ndmnder och fullméktigeberedningar
samt i aktiebolag och ekonomiska foreningar. Bestimmelser som klar-
gbr verkschefernas ansvar bor ocksd inforas... Regeringen bor ocksd
fatta beslut om ansvarsfrihet skall beviljas eller ej. Regeringens beslut
att bevilja ansvarsfrihet eller vigra sadan ar ett viktigt led 1 utdvandet av
dgarrollen gentemot myndigheterna.**

Enligt kommittén om forvaltningsmyndigheternas ledningsfor-
mer saknas det tillrdckliga skél for att infora sarskilda foreskrifter
om personligt ekonomiskt ansvar for myndighetschefer och
styrelseledamoter.

Ansvarsfrihet i betydelsen att skadestdndsansprak senare inte kan riktas
mot de ansvariga ar darfor inte aktuell. Ett beslut om ansvarsfrihet skulle
dé ndrmast innebdra att regeringen inte har nagon invindning mot det i
arsredovisningen avrapporterade resultatet av verksamheten... vi [anser]
att det vid ett saddant forhdllande ar naturligare att koppla stillnings-
tagandet till provningen av fornyat fortroende for styrelseledaméterna.™®

“2S0U 1991:41, Bilaga 17, s 293.
“'SOU 1993:58, s. 93.
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Aven Finansdepartementet ifrigasitter limpligheten i att rege-
ringen ska bevilja en myndighets styrelse och verkschef ansvars-
frihet.

En mer komplicerad fraga &r om regeringen — med stdd av revisorernas
yttrande — bor bevilja styrelsen och verkschefen ansvarsfrihet. Ett sddant
beslut skulle nog kunna ha en viss symbolisk betydelse och fylla en upp-
gift 1 mal- och resultatdialogen. Beviljad respektive inte beviljad
ansvarsfrihet kan ocksa bade stdrka och forsvaga mdjligheten for staten
att av en myndighetschef krdva och fa skadestand vid ekonomisk skada.
Det maste dnda ifragasdttas om ansvarsforhdllandet mellan regeringen
och myndigheternas ledningar i sina vésentliga delar for nirvarande ar
sa tydligt definierat att de &r ldmpligt med ett uttryckligt stidllnings-
tagande till frigan om ansvarsfrihet.**

I Forstirkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning
lamnar Justitiekanslern forslag om skédrpning eller fortydligande
av ansvar.

Fran konstitutionella utgdngspunkter kan ett system med ansvarsfrihet for
myndigheternas ledningar te sig frimmande i staten. Myndigheterna ar
inte sjdlvstdndiga juridiska personer utan delar i ett enda réttssubjekt,
ndmligen staten. De lyder under regeringen och regeringen svarar gente-
mot riksdagen for att de uppgifter som alagts myndigheterna blir full-
foljda pa ett forfattningsenlig sitt och i enlighet med de ekonomiska
ramar och mal for verksamheten som lagts fast. Att inom den statliga
sidan infora ett system med ansvarsfrihet kan ocksa innebédra problem
med héansyn till den politiska miljon som det hir ar fraigan om. Inom den
statliga sfaren saknas det vidare anledning till att myndigheternas led-
ningar skulle beviljas ansvarsfrihet och ddrmed inte 1 efterhand kunna
goras ansvariga for sitt handlande. En fordel med ansvarsfrihetssystemet
ar emellertid att det klargor rollfordelningen mellan dgaren och ledningen
for verksamheten. Utan att vilja fororda att man infor en ordning dér led-
ningen for en myndighet formellt beviljas ansvarsfrihet skulle jag dnda
frdn kontrollsynpunkt vilja vicka tanken huruvida inte det ansvar som
regeringen har som foretrddare for dgaren/staten respektive det ansvar
myndighetsledningen har gentemot staten kan goras tydligare. Man
skulle kunna tdnka sig en mera formaliserad mal- och resultatdialog pa
grundval av bl.a. drsredovisningen och en utdkad revision av myndig-
hetsledningens handlande. I en sddan dialog skulle papekanden om olika

* Finansdepartementet PM 1997-02-17. Sanktioner mot regelstridigt handlande,
s. 14f.
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brister 1 forvaltningen kunna vara ett verksamt medel... Inom ramen for
en sddan ordning skulle man ocksa kunna tinka sig att infora vissa typer
av sanktioner vid uppenbara fall av misshushéllning med anvisade
resurser eller annan misskotsel.*

24 Utnamningsmakten

Utndmningsmakten ar ett viktigt instrument for regeringen att
styra forvaltningen. Enligt grundlagen ska regeringen eller under-
ordnad myndighet tillsétta tjanster vid domstol eller vid forvalt-
ningsmyndigheter som lyder under regeringen (RF 11 kap. 9 §).
Enligt andra stycket samma paragraf ska vid tillsdttning av statlig
tjidnst avseende endast féastas vid sakliga grunder, sdsom fortjanst
och skicklighet.

Hur utndmningsmakten utévas har blivit allt viktigare genom den
delegering av befogenheter som skett under senare tid. I dag ar
storre delar av arbetsgivarpolitiken, dvs. frdgor om personal- och
chefsforsorjning, kompetensutveckling samt lone- och anstill-
ningsvillkor, delegerad till myndigheterna. Regeringen utndmner
1 princip endast myndighetschefer samt ordférande och ledamoter
1 myndigheternas styrelser. I vissa fall kan regeringen dven vélja
att tillsdtta Gverdirektorer. Regeringen tillsédtter alla ordinarie
domartjanster.

I regel utndmns myndighetschefer for forordnanden péd sex éar
som sedan kan forlangas med tva génger tre ar.

Ledamoter 1 myndighetsstyrelser viljs pa ett ar.

* Justitiekanslern (1997) Forstirkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning
s. 134 1.
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2.5 Organisationsstyrning

2.51 Instruktion

Myndigheternas instruktioner anger myndighetens ansvars-
omrdde och uppgifter. Beslut om instruktion giller tillsvidare, till
skillnad fran regleringsbreven som ér ettiriga.

2.5.2 Myndigheternas ledningsformer

Myndigheter kan ledas pa tre olika satt.

* Myndigheter kan ledas av myndighetschefen ensam, s.k. en-
radighetsverk. Vid sidan av myndighetschefen har enradig-
hetsverk 1 regel dven ett insynsrdd som saknar beslutsbefogen-
heter.

e Myndigheter kan ledas av en myndighetschef med stdd av en
styrelse med begrinsat ansvar. Styrelsens ordforande ar i
regel myndighetschefen. Beslutsbefogenheter och ansvars-
fordelning mellan styrelsen och myndighetschefen stadgas
generellt 1 verksforordningen § 7-13.

* Myndigheter kan ledas av en styrelse med fullt ansvar. 1
styrelser med fullt ansvar ar ordféranden alltid en annan per-
son dn myndighetschefen. Myndighetschefen leder den 16p-
ande verksamheten enligt styrelsens direktiv och riktlinjer.

Regeringen viljer ledningsmodell och tillsdtter myndighetschef
och styrelser.

Frdgan om myndigheternas ledningsformer har behandlats 1 ett
flertal utredningar.*® For att tydliggora ansvaret har utredningarna
rekommenderat ledningsformerna enradighetsverk eller styrelser
med fullt ansvar. Regeringen forordar 1 stillet en mer flexibel
16sning och vill kunna vilja den ledningsform som bist gagnar
verksamheten och de uppstillda malen.*’

* Verksledningskommittén (SOU 1985:40), Kommittén om forvaltningsmyndig-
heternas ledningsformer (SOU 1993:58) och Forvaltningspolitiska kommissionen
(SOU 1997:57).

7 Prop. 1997/98:136, s. 47.
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Styrelse med begransat ansvar dr alltjamt den vanligaste led-
ningsformen. Ledningsformen é&r, enligt regeringen, att foredra
dd bredd och méngfald ar visentlig for myndighetens verksamhet
eller d& samsyn och samordning ar viktigt. Regeringen anser
vidare att styrelser med begridnsat ansvar har ett virde 1 det att de
kan fungera som “forum for demokratisk insyn och medborger-

ligt inflytande”.*

Ledningsformen styrelse med fullt ansvar dr vanligast for myn-
digheter som arbetar under affarsliknande férhallanden, som har
manga anstillda och/ eller som har en verksamhet som medfor
stort finansiellt och sjélvstindigt ansvar.

Enrddighetsverk, som ar mindre féorekommande, ’bor Gvervégas
dér det finns behov av en mer direkt och tydlig styrning av myn-
digheten och dér politiska beslut maste genomforas utan for-
drojning”. ¥

I praktiken forekommer det manga blandformer. T.ex. finns det
myndigheter som har en styrelse med begrinsat ansvar men med
en extern ordforande.

2.6 Kontrollmakten

2.6.1 Inledning

Ordet kontroll har tva betydelser. Kontroll kan dels anvindas i
betydelsen behirska eller styra, dels 1 betydelsen folja upp eller
granska i efterhand.’® 1 detta avsnitt kommer fokus att ligga pa
det sistndmnda, dvs. pa kontroll 1 bemérkelsen uppfdljning och
efterkontroll. Styrning genom efterkontroll sker mellan flera
olika nivder. Bl.a. kontrollerar riksdagen regeringen och rege-
ringen myndigheterna.

* Prop. 1997/98:136, s. 47.

¥ Prop. 1997/98:136 s. 48.

O RRV 1996:50 Férvaltningspolitik i fordndring. En kartliggning och analys av
regeringens styrning av statsforvaltningen, s. 281.
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Kontrollmakten dr i grundlagens terminologi inget enhetligt begrepp.
Under denna rubrik behandlas Konstitutionsutskottets granskning av
statsrddens tjansteutdvning och regeringsirendenas handliggning, stats-
radens juridiska och politiska ansvar, riksdagens interpellationsinstitut,
justitiecombudsmannen, riksdagsrevisorerna samt slutligen mojligheten att
vicka atal mot rikets hogsta domare.”!

2.6.2 Riksdagens kontrollmakt

I detta avsnitt ska vi kort redogora for riksdagens kontrollmakt.

I allmin mening utgoér hela riksdagsarbetet ett slags kontroll, en gransk-
ning av lagforslag, budgetforslag osv. Nér regeringsformen talar om riks-
dagens kontrollmakt avses nagot mer begrinsat, ndmligen dels riks-
dagens mojligheter att utkrdva parlamentariskt ansvar av regeringen och
enskilda statsrad (misstroendeforklaring), dels metoder for att granska
om de beslut som riksdagen fattat ocksa blir verkstillda. >*

Riksdagens revisorer och den nya Riksrevisionen
Riksdagens revisorer dr en fristiende myndighet under riksdagen.
Tillsammans med Riksdagens ombudsméan (JO) och riksdagens
konstitutionsutskott svarar Riksdagens revisorer for riksdagens
kontrollmakt. Enligt regeringsformen har Riksdagens revisorer
till uppgift att “granska den statliga verksamheten”. Med statlig
verksamhet avses dven statliga aktiebolag och stiftelser. I reviso-
rernas uppgift ingér att pétala otillfredsstallande forhallanden och
verka for god hushéllning med statens medel.

Den 1 juli 2003 inrédttas den nya Riksrevisionen som blir en
myndighet under riksdagen. I och med detta kommer Riks-
revisionsverket och Riksdagens revisorer att upphora samt mer-
parten av deras uppgifter att 6verga till den nya Riksrevisionen.

Justitieombudsmannen (JO)

Justiticombudsmannen (JO) 4r en institution som ligger under
riksdagen. Enligt Regeringsformen 12 kap. 6 § ska JO utova till-
syn over tillimpningen 1 offentlig verksamhet av lagar och andra

°! Styrmedel i offentlig forvaltning. Ett forvaltningspolitiskt principproblem i
svensk belysning. Nordiskt Administrativt Tidskrift, 78, 1997, s. 308-329.
Hirschfeldt & Petersson.

>2 Petersson & Soderlind (1993) s. 112.
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forfattningar. I JO:s tillsynsomrdde ingar domstolar och andra
myndigheter samt alla tjanstemédn och befattningshavare 1 stat,
kommun eller landsting vilkas arbete innebdar myndighets-
utovning.

I JO:s verksamhet ingar att prova klagomal fran enskilda och
myndigheter. Alla, oavsett om man &r personligen berdrd i1
frégan eller inte har ritt att anméla drenden till JO. En anmilan
kan resultera 1 att JO initierar en utredning. JO genomfor dven
inspektioner hos myndigheter som 1 sin tur kan leda till att om-
budsmannen tar ett eget initiativ, dvs. ldgger upp ett nytt drende
som utreds pd JO-dmbetet.

Om JO finner att en myndighet eller en tjdnsteman vidtagit &t-
girder som strider mot lag eller annan forfattning, eller som ar
felaktig eller olamplig, kan JO utfirda en s.k. erinran. En
erinran dr en form av anméarkning och kan t.ex. vara orsakad av
att en tjdnsteman brustit 1 sin myndighetsutovning. Besluten 1
JO:s drenden ar inte rattsligt bindande och befattningshavare har
séledes ingen skyldighet att ritta sig efter JO:s uttalande. Trots
detta har JO:s kritik ofta stor betydelse eftersom de far stor
uppmaérksamhet i massmedia.

Om JO anser att en tjansteman gjort sig skyldig till brottslig
girning™ 1 tjénsten eller uppdraget har JO ritt att som sérskild
aklagare vicka atal.

I fragor som ror disciplinpdfoljd, avstingning eller avskedning
kan JO anmadla tjdnstemaén till aktuell disciplinmyndighet och be-
gira disciplindtgirder mot en tjdnsteman, t.ex. varning eller 16ne-
avdrag. JO har dven kapacitet att 6verklaga myndighetsbeslut i
disciplindrenden till Arbetsdomstolen.

Konstitutionsutskottet (KU)

Enligt Regeringsformen ska Konstitutionsutskottets (KU)
granska statsradens tjénsteutdvning och regeringsdrendenas
handldggning (RF 12 kap.) Granskningen sker dels pa KU:s eget
initiativ for att kontrollera om de regler och normer som finns {for

>3 JO:s rétt att vicka tal géller inte tryckfrihetsbrott eller yttrandefrihetsbrott.
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regeringsarbetet har foljts. Dels genom att andra utskott eller
enskilda riksdagsledamdter anmaéler en fraga till KU.

For sin granskning har KU rétt att fi ta del av regeringens alla
handlingar, 4ven de som omfattas av sekretess. Enligt regerings-
formen ska KU éarligen ldgga fram en rapport till riksdagen. I
granskningsbetankandet kan KU kritisera ett statsrdd men ut-
skottet saknar mojligheter att straffa eller krdva ett statsrdds
avgang.

Enligt RF 12 kap. 3 § fir den som é&r eller har varit statsrad féllas
till ansvar for brott 1 utdvningen av statsradstjdnsten endast om
han dirigenom grovt har &sidosatt sin tjénsteplikt. Atal beslutas
av konstitutionsutskottet och provas av Hogsta domstolen. Detta
ar ytterst ovanligt och har inte forekommit 1 modern tid.

Interpellationer och fragor

En viktig del av riksdagens kontroll av regeringen ar riksdags-
ledamoternas ritt att stdlla interpellationer och frigor till rege-
ringen.

Regeringens resultatredovisning till riksdagen

Riksdagen har vid flera tillfdllen uttalat dnskemal om att rege-
ringen ska forbittra resultatredovisningen till riksdagen.>* 1 dag
forekommer det att regeringen 1 budgetpropositionen har skriv-
ningar dar regeringen ger uttryck for bedomningar av myndig-
heters verksamhet och resultat.

Riksdagen har uttalat ett dnskemdal om att regeringen fran och
med 2003 senast den 14 maj varje ar ska ldmna resultatskrivelser
pa alla utgiftsomraden.” I budgetpropositionen siger sig rege-
ringen dela riksdagens uppfattning att skrivelserna bor integreras
1 det ordinarie budgetarbetet, for att bl.a. stddja riksdagens dkade
fokus for uppfoljning och utvirdering. Daremot bedomer rege-
ringen det som alltfor optimistiskt att redan under 2003 kunna

> Se t.ex. FiU20:1998/99.
> Konstitutionsutskottets betdnkande 2000/01:KU 23. Riksdagen infor 2000-talet.
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lamna resultatskrivelser for alla utgiftsomrdden. Regeringen for-
ordar i stillet ett successivt inférande dver ett antal &r.>¢

2.6.3 Regeringens kontrollorgan

Riksrevisionsverket

Riksrevisionsverket (RRV) dr central forvaltningsmyndighet for
statlig revision. RRV granskar myndigheter, affarsverk, statliga
bolag, stiftelser m.m. och ska bl.a.

» granska statlig verksamhet och statliga adtaganden frén effek-
tivitetssynpunkt,

* granska myndigheternas arsredovisning och underliggande
redovisning for att bedoma om redovisningen &r tillforlitlig
och rdkenskaperna rittvisande,

e granska om ledningens forvaltning foljer tillampliga fore-
skrifter och sérskilda regeringsbeslut.

Det finns tva revisionsgrenar: arlig finansiell revision och effek-
tivitetsrevision. Den drliga revisionen ér ett led 1 den finansiella
kontrollen och kontrollen av regelefterlevnaden. I den érliga revi-
sionen ingdr att granska de statliga myndigheternas ars- och del-
arsredovisningar samt myndighetsledningarnas forvaltning.
Effektivitetsrevisionen granskar effektiviteten och maluppfyll-
elsen 1 statlig verksambhet.

RRV édr en myndighet under regeringen men revisionen ska
bedrivas oberoende av sdvil riksdag och regering. Som framgétt
ovan kommer RRYV att upphora den sista juni 2003.

Justitiekanslern (JK)

Regeringens motsvarighet till JO ar Justitiekanslern (JK). JK har,
1 likhet med JO, till uppgift att utdva tillsyn 6ver myndigheter
och deras tjanstemén. Tillsynen syftar till att kontrollera att lagar
och andra forfattningar efterlevs och har pa senare tid framst varit
fokuserad pa att uppticka systematiska fel 1 den offentliga verk-
samheten. I likhet med JO kan JK inte ompréva beslut som fat-
tats av andra myndigheter. Daremot ankommer det pd JK att av-

*6 Prop. 2002/03:1 utgiftsomrade 2, s. 31.
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gora om en anmadlan frin en enskild ska foranleda nagra atgérder.
Till JK:s uppgifter hor dven att fungera som regeringens ombud
och foretrdda staten 1 vissa rittegdngar som rOr statens ratt,
framst skadestdndsmal.

2.6.4 Myndigheternas internrevision och kontroll

Enligt Verksforordningen ankommer det pa myndighetschefen
att se till att verksamheten bedriv forfattningsenligt och effektivt
(7 §). Myndighetschefen ska dven fortlopande folja och prova
den egna verksamheten och se till att myndighetens organisation
ar utformad sé att redovisningen, medelsforvaltningen m.m. kon-
trolleras pa ett betryggande sitt. Om myndigheten har en styrelse
ska den besluta om revisionsplan och om atgirder som kan for-
anledas av internrevisionens granskningar.

Myndigheter som lyder omedelbart under regeringen ar bok-
foringsskyldiga enligt forordning (2000:606) om myndigheters
bokforing. En del myndigheter omfattas dven av Forordning
(1995:686) om internrevision vid statliga myndigheter m.fl. De
myndigheter som berdrs av den sistnimnda forordningen ska in-
ritta intern revision vars verksamhet ska omfatta all verksamhet
som myndigheten bedriver eller ansvarar for. Enligt forordningen
ska internrevisionen avse sjilvstindig granskning av myndig-
hetens interna styrning och kontroll och hur myndigheten fullgor
sina ekonomiska redovisningsskyldigheter. Revisionen skall be-
drivas 1 enlighet med god sed for internrevision.

2.7 Offentlighetsprincipen

Offentlighetsprincipen innebdr att allminheten och mass-
medierna har insyn 1 statens, kommunernas och landstingens
verksambhet.

Offentlighetsprincipen skapar forutsittningar for allménhet och
media att uppticka missforhédllanden i forvaltningen och sla larm
om detta sd att mekanismerna for politiskt och/eller juridiskt
ansvar kan ta vid.
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3 Juridiskt och politiskt ansvar

I detta avsnitt ska vi redovisa olika former av ansvarsutkrdavande.
Forst presenteras réttsliga instrument for ansvarsprovning och
ansvarsutkridvande. Direfter foljer en kort diskussion kring vad
som kénnetecknar politiskt ansvar och ansvarsutkrdvande. Av-
snittet avslutas med en text om moraliskt ansvar.

3.1 Juridiskt ansvar
3.1.1 Straffrattsligt ansvar

Genom 1975 ars ambetsansvarsreform reducerades tjinsteman-
nens straffréttsliga ansvar och tjinsteminnens ansvar kom att och
bli mer likt forhallandet pa den privata arbetsmarknaden. Tidi-
gare var det offentligtrittsliga ansvarssystemet timligen omfatt-
ande.

I dag regleras det straffrittsliga ansvaret for offentligt anstéllda 1
brottsbalkens 20 kap. De brottstyper som regleras i brottsbalken
ar tjanstefel, mutbrott och brott mot tystnadsplikten.

Med tjdnstefel avses enligt 1 § att ndgon uppsétligen eller av
oaktsamhet vid myndighetsutdvning genom handling eller under-
latenhet asidositter vad som giller for uppgiften. Brottstypen
tjdnstefel omfattar felaktigheter begingna vid myndighetsut-
ovning’’ samt sidana handlingar som har ndra samband med
myndighetsutovning.

Alla som sysslar med myndighetsutovning omfattas av stadgan-
det sd dven styrelseledamoter 1 den man den medverkar vid myn-
dighetsutdovning. Undantagna dr endast ledamoter av beslutande
statliga eller kommunala forsamlingar, dvs. riksdagsledamoter,
landstingsfullméktige och kommunala f6rsamlingar.

*7 Myndighetsutovning innebér en myndighets utovande av ritt att bestimma om
en forman, réttighet, skyldighet, disciplindr bestraftning eller ndgot annat jAmfor-
bart forhallande.
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Mutbrott ar ett uppséatligt brott som innebir att en arbetstagare for
sig sjilv eller 4t annan tar emot, later sig utlova eller begar muta
eller annan otillborlig beloning for sin tjinsteutovning (2 §).
Stadgandet om mutbrott har ett betydligt mer utbrett tillamp-
ningsomrdde dn tjinstefel. Forutom arbetstagare omfattas dven
bl.a. ledamot av styrelse, verk, nimnd, kommitté¢ eller annan
sddan myndighet som hor till staten eller kommun, landsting,
kommunalférbund, forsamling, kyrklig samféllighet eller allmén
forsidkringskassa.

Enligt 3 § bestdr brott mot tystnadsplikten 1 att nigon rdjer
uppgift som vederborande ar skyldig att hemlighalla enligt lag
eller annan forfattning eller enligt forordnande eller forbehall
som har meddelats med stod av lag eller annan forfattning, eller
olovligen utnyttjar sddan hemlighet. Brott mot tystnadsplikten
kan vara uppsétligt eller culpdst. Stadgandet géller inte bara
offentligt anstdllda utan &ven enskilda med forfattningsstadgad
tystnadsplikt.

Om en arbetstagare begar ett grovre brott kan han eller hon av-
skedas av arbetsgivaren. Valda ledamodter kan inte avskedas.
Enligt 4 § kan den som valts till statligt eller kommunalt uppdrag
med vilket det foljer myndighetsutovning under vissa forutsatt-
ningar skiljas fran uppdraget genom domstols dom. For att detta
ska kunna ske krdvs att vederborande har begatt brott for vilket
det &r stadgat fingelse 1 tva ar eller darover och att han eller hon
genom brottet visat sig uppenbarligen oldmplig for att inneha
uppdraget.

Enligt 5 § far adklagare &dtala brott varigenom arbetstagare hos
staten eller hos kommun eller annan som avses 1 2 § andra
stycket 1-4 har asidosatt vad som aligger honom i utdvningen av
anstdllningen eller uppdraget. Sirskilda bestammelser giller for
brott som 1 utdvningen av tjansten eller uppdraget begatts av riks-
dagsledamot, statsrdd, justitierdd, regeringsrdd eller innehavare
av tjanst eller uppdrag hos riksdagen eller dess organ.
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3.1.2 Skadestandsansvar

Skadestdndsansvaret regleras 1 skadestdndslagen (1972:207).
Enligt 2 kap.1 § ska den som uppsétligen eller av vérdsloshet
vallar personskada eller sakskada ersétta skadan. Skadestands-
ansvaret for arbetstagare dr dock mycket begransat. Huvudregeln
ar att arbetstagaren inte blir skadestdndsskyldig for fel eller for-
summelser begangna 1 tjdnsten. For att en arbetstagare ska bli
skadestindsskyldig for de skador som han eller hon véllat i
tjdnsten krivs att det foreligger synnerliga skdl med hansyn till
handlingens beskaffenhet, arbetstagarens stéllning, den skade-
lidandes intresse och dvriga omstandigheter (4 kap.1 §). I regel ar
det 1 stéllet arbetsgivaren som far sta till svars for den skade-
vallande arbetstagaren och utbetala erséttning. Mot bakgrund av
detta finns det de som hédvdar att arbetstagare inom savil
offentlig som privat sektor 1 viss mén ér ansvarslosa.

... Lonearbetaren hamnar i samma kategori som barn och sinnessjuka nir
det géller ansvar mot omvérlden. Arbetsgivaren har overtagit hans ansvar
utat. ... Det dr bara 1 den interna relationen mellan arbetsgivaren och
lonearbetaren som I6nearbetaren kan goras ansvarig.58

Om synnerliga skal foreligger kan dock arbetsgivaren utkridva er-
sattning frdn den arbetstagare som felat. I gruppen arbetstagare
ingdr dven ledamoter 1 statliga myndighetsstyrelser.

For narvarande saknas sérskilda foreskrifter om personligt eko-
nomiskt ansvar for ledamoter 1 statliga styrelser. Nagra regler om
ekonomiskt ansvar for styrelseledamdter motsvarande aktie-
bolagslagens regler finns inte heller. For att en styrelseledamot
ska bli personligt ansvarig torde det krdvas att vederborande
véllat skadan genom brott.” Det tycks vara si att en styrelse-
ledamot som uppsatligen véllar myndigheten, dvs. staten, en
ekonomisk skada ocksa gjort sig skyldig till brott. Styrelse-
ledamoten i frdga kan i dessa fall bli skadestdndsskyldig enligt
allménna skadestandsrittsliga regler. Daremot dr det mer tvek-

58 Christensen 1983:12-13 i Johansson s. 45.
Y'SOU 1993:58, s. 74.

89



samt om en styrelseledamot som handlar oaktsamt skulle bli
skadestdndsskyldig.

3.1.3 Disciplinansvar

Som ett komplement till det straffréttsliga ansvaret finns bestim-
melser om disciplinansvar for statligt anstidllda 1 lagen
(1994:260) om offentlig anstéllning (LOA). Enligt 14 § LOA far
en arbetstagare meddelas disciplinpafoljd for tjansteforseelse om
han eller hon uppsétligen eller av oaktsamhet asidosatt sina
skyldigheter i anstdllningen. Disciplinpdfoljd fir dock inte med-
delas om felet med hénsyn till samtliga omstindigheter ar ringa
eller om arbetstagaren deltagit i1 en strejk eller jamforlig strids-
atgird. 1 15 § stadgas tva former av disciplinpafoljd: varning och
loneavdrag. Loneavdrag fir goras for hogst trettio dagar och
maximalt uppga till 25 % av daglonen. Enligt 16 § far avvikelser
goras fran 15 § genom kollektivavtal. En fOrutsittning for att
disciplinpdfoljd ska kunna meddelas dr att det sker inom tva ar
frdn det att arbetstagaren skriftligt underrittats om vad som an-
fors mot honom eller henne (17 §).

For ndrvarande saknar regeringen mojlighet att entlediga en
myndighetschef under forordnandeperioden. Enligt 33 § far
chefer for forvaltningsmyndigheter som lyder omedelbart under
regeringen och som utndmns pa bestamd tid, forflyttas till annan
statlig anstillning om det dr pakallat av organisatoriska skl eller
annars nodvandigt av hdansyn till myndighetens bésta. Regeringen
har dock 1 en lagradsremiss lagt fram ett forslag om att avskedan-
de ska omfatta alla hogre chefer, oavsett om de ar anstéllda tills
vidare eller for begrinsad tid.”’

Personalansvarsnamnder och Statens ansvarsndmnd

Nér en arbetstagare 1 offentlig tjanst gor sig skyldig till oegent-
ligheter 1 anstéllningen dr det arbetsgivaren som provar om och i
vilken utstrackning vederbdrande ska aldggas disciplindr pafoljd
eller skiljas frén anstillningen. Enligt verksforordningen 19 § ska
det vid myndigheten finnas en personalansvarsnamnd med

% Lagradsremiss 23 januari 2003. Statens ansvarsnimnds funktion och kompetens-
omrdde, m.m.
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myndighetschefen som ordférande. Personalansvarsnimnden
handhar drenden rorande arbetsrittsliga ingripanden och provar
frégor rorande skiljande fran anstillning p.g.a. personliga forhall-
anden, disciplinansvar, dtalsanmélan och avstingning.

Disciplinansvar rorande vissa hogre tjanstemén provas av Statens
ansvarsndmnd. Statens ansvarsndmnd &r ett arbetsgivarorgan som
enligt 34 § lagen (1994:260) om offentlig anstéllning (LOA) har
till uppgift att besluta 1 frdgor om disciplinansvar, dtalsanmélan
och avskedande nér det géller arbetstagare som anstills av rege-
ringen. Enligt 15 § Lag (1994:261) om fullmaktsanstéllning be-
slutar Statens ansvarsnidmnd &dven i1 frdgor om avskedande, av-
stangning och ldkarundersokning nér det géller ordinarie domare
samt andra arbetstagare som regeringen bestimmer.

Statens ansvarsndmnd kan inte ta upp fragor pa eget initiativ utan
ar beroende av att myndighets- och domstolschefer samt JO och
JK anmailer frdgor om disciplinansvar, atalsanmailan eller av-
skedande till nidmnden. Enligt 15 § anstidllningsforordningen
(1994:373) ar anstidllningsmyndigheten skyldig att genast anméla
disciplindrenden till ansvarsndmnden medan JO och JK har ritt
att gora en sddan anmélan. Ansvarsnimnden kan inte ta upp aren-
den efter anmailan av enskilda personer.

Eftersom regeringen numera i regel pa myndighetsniva enbart
tillsdtter myndighetschefer har personkretsen som omfattas av
Statens ansvarsnidmnds behorighet minskat visentligt. Rege-
ringen har dock i vissa myndigheters instruktion skrivit in ytter-
ligare personalkategorier som ska omfattas av ansvarsnimndens
behorighet. Hit hor t.ex. alla professorer samt bitrddande léns-
polisméstare och kanslichefer vid Hogsta domstolen och Rege-
ringsratten. Statens ansvarsndmnds behorighetsomrdde omfattar
uppskattningsvis 6 000—7 000 personer varav de storsta grupp-
perna utgors av professorer och domare.

Justitiekanslern anser att Statens ansvarsndmnds behorighet i1
arbetsrittsligt hanseende bor utvidgas till att gélla dven personer i
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myndigheternas ledningar.’’ Detta eftersom det 4r olimpligt att
ett disciplindrende som ror en niara medarbetare till myndighets-
chefen ska provas av myndighetschefen ensam eller tillsammans
med andra. Det kan t.ex. vara si att myndighetschefen haft
kdnnedom eller gett tillstdnd till det forfarande som den aktuelle
arbetstagaren gjort sig skyldig till. Aven en promemoria som
Justitiedepartementet har latit ta fram har funnit att det finns skl
att Overvidga om Statens ansvarsnimnds behdrighet borde utvid-
gas till att dven gilla personer 1 myndigheternas ledningar vars
anstéllning inte beslutas av regeringen.

Regeringen har nyligen i en lagradsremiss foreslagit dndringar i
lagen om offentlig anstillning (LOA) som skérper reglerna for
disciplinfrigor som ror hogre chefer inom staten, till exempel
generaldirektdrer. I lagrddsremissen foreslar regeringen att

behorighetsomradet for Statens ansvarsndmnd utvidgas till att dven om-
fatta arbetstagare med verksledande eller ddrmed jdmforlig stéllning som
inte ar anstéllda genom beslut av regeringen. Pa det sittet kommer fragor
om disciplinansvar, atalsanmélan och avskedande som ror dessa personer
att provas av nidmnden i stéllet for som i dag av respektive anstdllnings-
myndighet.*’

Under 1990-talet har Statens ansvarsndmnd 1 genomsnitt hand-
lagt 13 édrenden per &r. En tredjedel av édrendena (39) gillde
disciplinansvar. I 23 fall meddelade nimnden disciplinpafljd.**

3.2 Politiskt ansvar

Det politiska ansvaret dr inte rattsligt reglerat. De fortroende-
valda utkrdvs politiskt ansvar av sina politiska partier och av

6! Justitiekanslern (1997) Forstirkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning
s. 12.

% Justitiedepartementet Ju1999/205/PP. Statens ansvarsnimnds funktion och kom-
petensomrdde, m.m.

% Lagradsremiss 23 januari 2003. Statens ansvarsnimnds funktion och kom-
petensomrdde, m.m.

5 Justitiedepartementet Jul1999/205/PP. Statens ansvarsnimnds funktion och kom-
petensomrdde, m.m. s 8.

92



viljarna vid allmédnna val. Statsrdden ar inte fortroendevalda men
de dtnjuter riksdagens fortroende. Myndighetschefer och myndig-
hetsstyrelser ar inte fOrtroendevalda utan utndmnda av rege-
ringen. De kan darfor inte béra politiskt ansvar.

Begreppet politiskt ansvar anvénds lite olika. En del kallar rege-
ringens ansvarsutkrivande av myndigheter for politisk ansvars-
utkrdvande. Eftersom myndighetsledningar inte dr valda anser vi
att det dr mer lampligt att benimna myndigheternas ansvar for
verksamhetsansvar eller resultatansvar.

Lite forenklat skulle man kunna séga att lagarna skapar forutsétt-
ningar for juridiskt ansvarsutkrivande medan budgetprocess,
regleringsbrev m.m. skapar forutsittningar for ansvarsutkravande
av myndigheter.

3.3 Moraliskt ansvar

Utover de formella ansvarskedjorna kan man addera vars och ens
individuella ansvar som mer hinger samman med moral och etik.

Enligt Weber befinner sig politiker och tjdnstemén 1 skilda an-
svarskontexter. For en tjinsteman behodver inte ansvarsfullt age-
rande innebdra att ens moraliska principer och praktiska hand-
lande gar hand i1 hand. En tjdnstemans ansvar dr att patala pro-
blem, inte sta till svars for sjdlva beslutet som &r politikerns makt
och ansvar.

An official who receives an order which, in his view, is wrong can — and
should — raise objections. If his superior then insists on the instruction it
is not merely the duty of the official it is also a point in honour for him to
carry out that instruction as if it corresponds to his own innermost
conviction, thereby demonstrating that his sense of duty to his office
overrides his individual wilfulness... A political leader who behaved like
this would deserve our contempt. He will often be obliged to make com-
promises, which means sacrificing something of less importance to
something of greater importance... The official should stand ‘above the
parties’, which in truth means that he must remain outside the struggle
for power of his own. The struggle for personal power and the accep-
tance of full personal responsibility for one’s cause (Sache) which is the
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consequence of such power — this is the very element in which the
politician and the entrepreneur live and breathe.®

Statstjansteminnen spelar en nyckelroll 1 samhillet eftersom det
ar de som till stor del verkstéller de folkvaldas beslut. I den for-
valtningspolitiska propositionen och 1 det forvaltningspolitiska
handlingsprogrammet betonas vikten av att tydliggéra tjdnste-
mainnens roll och ansvar. Insikten om att uppdraget kommer fran
medborgarna méiste hallas levande och forvaltningen genomsyras
av en gemensam forvaltningskultur och etik.®

Statsforvaltningen behover tjanstemidn med god forvaltningskunskap, god
forméga att kommunicera, integritet, gott omdome och ett etiskt forhall-
ningssitt som vicker respekt.®’

Aven om varje tjinsteman har ett personligt ansvar ligger det
formella ansvaret kvar pd den politiska nivan.

Det yttersta ansvaret for att den statliga verksamheten bedrivs pé ett
etiskt och kvalitativt godtagbart sdtt ligget givetvis pd regeringen. For
regeringen dr det dirfor viktigt att den kan fOrsdkra sig om att myndig-
hetschefen har formaga och vilja att ta sitt ansvar for verksamheten. Ett
fortroendefullt forhdllande mellan regeringen och myndighetschefen
méste alltsa etableras.*®

% Weber 1994a:160-1 i du Gay s. 121.

% Prop. 1997/98:136, s. 25.

%7 Regeringskansliet (2000) En forvaltning i demokratins tiinst — ett handlings-
program, s. 16.

% Justitiekanslern (1997) Forstirkt skydd mot oegentligheter i offentlig forvaltning
s. 96.
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Finnsendast i pdf-format

Statshidragen till kommuner och landsting. En kartlaggning och analys.
GRATIS

Abonnentvaxlar och stédsystem. Vagledning for tillampning av ramavtal.
GRATIS

Informationsforsorjning. Vagledning for tillampning av ramavtal.
GRATIS

Oppen kallkod. GRATIS

Lyssna for att 1&ra och lova. Utvardering av for soksver ksamhet med
servicedialog och servicedtaganden. 100 kr

Kommunernas ansvar for vuxnas larande — vad bor staten gora? GRATIS
Reglering av ansvar och ansvarsutkravande. GRATIS








