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Rattsstaten i den svenska forvaltningen

Karl Djurberg Malm, utredare i Statskontoret och Richard Sannerholm,
lektor i offentlig forvaltning vid Sédertorns hégskola

Statskontorets syfte med antologin

Statskontoret har bland annat till uppgift att bista regeringen med
underlag for utveckling av forvaltningspolitiken.! Den svenska
forvaltningsmodellen och regeringens radande sétt att styra
myndigheterna har tjinat Sverige vil. Men det ar samtidigt viktigt att
anldgga ett kritiskt perspektiv pa utvecklingen och att vaga ifragasitta
etablerade sitt att styra och organisera.

Det rader ingen brist pé forvaltningspolitiska utredningar. Men
forvaltningens roll att upprétthalla och vérna réittsstaten har inte fatt
sarskilt mycket uppmérksamhet. Det géller savél vad som sker inom
myndigheterna som i deras relation till enskilda.

Den hir antologin handlar darfor om réttsstaten i den svenska
statsforvaltningen.

De rittsstatliga virdena betraktas numera som centrala i en modern
demokratisk stat. De brukar ssmmanfattas med krav pa normbunden,
opartisk och saklig maktutdvning med respekt for allas likhet infor lagen.
I den moderna tolkningen ryms dven ett krav pa ett demokratiskt
styrelseskick.?

I den svenska rittsordningen finns réttsstatliga och likartade krav dels
som grundldggande principer i regeringsformen, dels som mer handfasta
forfaranderegler i exempelvis forvaltningslagen och
myndighetsforordningen. Réttsstaten &r alltsé av stor vikt for en

11 a § forordning (2007:827) med instruktion for Statskontoret.

2 Bratt, P (2020), Rattsstaten och folket, i Skarhed. A, Hirschfeldt. J, m.fl. (red) Ord och
rdtt, Festskrift till Hans-Gunnar Axberger, s. 28.
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demokratisk, réttssédker och effektiv forvaltning och for institutionernas
kvalitet.3 Trots detta &r réttsstaten inte sdrskilt synlig inom
forvaltningspolitiken.

Genom aren har svenska myndigheter genomgatt en rad olika
forvaltningspolitiska reformer, ofta Gverlappande och ibland med olika
riktningar. Exempel pa sddana riktningar dr marknadisering och
renodling av myndigheters kdrnverksambhet, foretagisering dir mal- och
resultat har blivit styrande, och den pagéaende tillitsbaserade
styrningsformen. De forvaltningspolitiska reformerna syftar till att
paverka hur myndigheter styrs och organiseras, hur de samverkar med
varandra och vilka viarden som de bor vigledas av.4

Rattsstaten finns sdklart med i forvaltningspolitiska reformer, men utan
ndrmare beskrivning av vad begreppet betyder eller hur det kan behova
stirkas. I bland annat Forfattningsutredningen och
Grundlagsberedningens arbete har det huvudsakligen handlat om
politikens infldde, det vill sdga det politiska beslutsfattandets arkitektur.
Diskussionerna géller saledes valsystemets utformning, kammarsystemet
och folkomrostningsinstitutet.> Réttsstaten ror sjdlva grunden till det
offentligas legitima maktutdvande och ar en viktig del av det politiska
beslutsfattandets arkitektur. Det handlar om storre fragor én rattssakerhet
eller enskilda réttighetsfragor.

Den svenska forvaltningen star dessutom infor en rad utmaningar. Det
handlar om en 6kad komplexitet, vilket brukar forklaras med att
forvaltningen idag forvintas 16sa allt svarare samhdéllsfragor och
samtidigt vara tillgénglig, innovativ, effektiv och réttssiker. Men det
handlar ocksé om att férvaltningen utmanas av olika samhillsfenomen,
som digitaliseringskrav eller hot och vald mot statliga tjdnstemén. I
forvaltningspolitisk forskning och statliga utredningar dr komplexitet och

3 Rothstein, B. (2015) De sambhdlleliga institutionernas kvalitet. Slutrapport frdn ett
forskningsprogram, s. 18 f.

4 Se Ehn, P. & Sundstrém, G. Forvaltningspolitik i fordndring, i Ehn & Sundstrom. (2020).
Statlig forvaltmingspolitik for 2020-talet. En forskningsantologi.

5 Ahlbick Oberg, S. (2020) Forvaltningen, s. 156. Mattson, 1. & Petersson, O. red. Svensk
forfattningspolitik. Studentlitteratur.
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samhéllsfordndringar tva aterkommande utmaningar f6r den svenska
forvaltningen.® Det hér dr utmaningar som géller dven for réttsstaten.

Pé senare ar har flera utredningar initierats som har direkt baring pa
rattsstatens kdrna. Nagra exempel ar utredningar om statligt anstilldas
rattsliga stillning, dvergangsrestriktioner for offentliganstillda,
straffansvar vid tjanstefel och dtgérder mot otillaten paverkan.?

Denna antologi utgar fran att rattsstaten behdver uppmarksammas mer i
den svenska statsforvaltningen. Vi har darfor 1atit ett urval av rattsstatligt
intresserade forskare analysera och diskutera utvecklingstendenser och
forandringsbehov i den statliga férvaltningen och i forvaltningspolitiken
ur ett rattsligt perspektiv.

Antologin riktar sig framst till regeringen och lyfter fram de rittsstatliga
utmaningar som hénger samman med forhallandet mellan regeringen och
myndigheterna. Men frdgorna ir relevanta dven for myndigheterna och
antologin &r dérfor riktad dven till férvaltningen och
tjidinstemannagruppen i stort. Vi fokuserar, precis som i Statskontorets
tidigare antologier, pa den forvaltningspolitik som riksdagen och
regeringen riktar mot den statliga férvaltningen. Men eftersom ménga
viktiga statliga dtaganden genomfors av kommuner och regioner, beror
texterna dven kommunala och regionala verksamheter.

Det omtvistade begreppet rattsstat

Begreppet réittsstat har héir bade politiska och rittsliga betydelser. Det gér
att beskriva réttsstatens innehall pé olika sitt. En naturlig utgdngspunkt
ar rattsstatens syfte, ndmligen att begrinsa eller minska godtycklig
maktutdvning.8 Réttsstatsbegreppet gor ansprak pa att skapa ordning,
trygghet och forutsebarhet for den enskilde med tydliga och

6 Se till exempel Ansvarskommittén, Styrutredningen och Forvaltningskommittén.
7 Se SOU 2022:8, dir. 2022:71, SOU 2022:2 och dir. 2022:112.

8 Se M. Krygier. (2019) What’s the Point of the Rule of Law, Buffalo Law review Vol. 67
No. 3.
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gemensamma spelregler for hur makt ska organiseras och anvéndas.?
Detta dr rittsstatens historiska relevans och nytta, fran Aristoteles i
antikens Grekland till de pagaende rittsstatliga problemen bland EU-
medlemmar som Ungern och Polen.10

Niér det giller réttsstatsbegreppets innehéll brukar de gemensamma
spelreglerna ta formen av offentligréttsliga principer — bland annat
legalitet, objektivitet, rittssédkerhet, proportionalitet och
ansvarsutkrdvande.!! Exakt vilka offentligréttsliga principer som ska inga
1 rittsstatsbegreppet dr omtvistat och dr egentligen inte av intresse.
Sammanséttningen av principer och typen av institutioner skiftar bade
mellan réttsordningar och genom historien. Det viktiga ar hur vél
rattsstatens syfte att begrénsa eller minska godtycklig makt bést kan
uppnas. En stor utmaning ligger i tillimpningen av de offentligrittsliga
principerna och annan lagstiftning, en annan utmaning ligger i pa vilket
sétt principerna tillimpas. Hur det allmidnna bemoter enskilda spelar
ocksa en roll for réttsstaten. 12

Rattsstaten har haft en tillbakadragen roll i den svenska réttsordningen. 13
I grundlagsberedningen som ledde fram till 1974 ars regeringsform lyser
rattsstaten med sin franvaro.14 Likasé letar man forgdves bland
regeringsformens cirka 200 paragrafer efter just rittsstatsbegreppet.
Fyrtio &r senare omnadmns réttsstaten desto flitigare i forarbetena till 2010
ars grundlagsidndring.1> P4 dessa fyrtio ar har den svenska rittsstaten fatt
en tydligare form och framfor allt ett tydligare innehall. Véardena har

9 Se Frindeberg, A. (2005). Réttsordningens idé - en antologi i allmdn rittslira. Frindberg
uppstéller fyra rittsstatliga grundvérden: rdttslikhet, rittssdkerhet, rdttstrygghet och
rdttstillgdnglighet.

10 For en utmarkt historisk dverblick se Tamanaha, B. (2004) On the Rule of Law. History,
Politics, Theory.

11 Sterzel, F. (1998) Férfattning i utveckling. Konstitutionella studier, s. 39f.

12 Se kap. 11, Kindstrdm Dahlin, Bemétandekrav och rittssdkerhet: Rdttsliga krav pa en
medmdnsklig attityd och ett tillmotesgdende forhallningsstt.

13 Sannerholm, R. (2020) Rdttsstaten Sverige. Skandaler, kriser, politik, s. 53f.
14 SOU 1972:15. Ny regeringsform, ny riksdagsordning.

15 Proposition 2009/10:80. En reformerad grundlag, ss. 119 ff, 126 och 142.
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kommit att atnjuta en allt storre betydelse for det svenska statsskicket. En
forklaring d4r EU-rédttens tilltagande betydelse, vilket flera kapitel i
antologin beskriver.

Grunden till den svenska rattsstaten finns redan i regeringsformens
inledningsparagraf. Hér slés tvé viktiga saker fast. Den forsta &r att all
offentlig makt utgar fran folket. Den andra dr den fundamentala
legalitetsprincipen, att all makt utdvas under lagarna. Kravet innebér att
inga atgérder far vidtas som inte har stod i foreskrifter eller andra
rattskéllor, och det &r sa centralt for réttsstaten att ett begrepp utan denna
offentligrattsliga princip inte gar att tinka sig. Legalitetsprincipen innebar
att makten inte far utdvas i strid med lagarna men innehéller ocksa ett
positivt krav pa att myndigheters beslut maste ha stdd i forfattningen.16
For myndigheter uttrycks detta numera dven i 5 § forvaltningslagen: “en
myndighet far endast vidta atgérder som har stdd i rédttsordningen”.

Utdver legalitetsprincipen finns objektivitetsprincipeni 1 kap. 9 §
regeringsformen. Objektivitetsprincipen ar ett samlingsnamn for tre olika
krav pa domstolar, myndigheter och andra som fullgdr
forvaltningsuppgifter, nimligen att beakta allas likhet infor lagen, samt
att iaktta saklighet och opartiskhet. Myndigheter ska inte missgynna
enskilda och vara sakligt korrekta, vilket &ven omfattar 4ur myndigheter
bemoter enskilda. For manga av de fall dar myndigheter ska vardera
lamplighet eller beddmningar av andra slag sitter objektivitetsprincipen
“de yttre grianserna for forvaltningens fria skon”.17 Det konstitutionella
objektivitetskravet aterfinns dven det i 5 § forvaltningslagen: i sin
verksamhet ska myndigheten vara saklig och opartisk”.

Sedan 2010 innehéller dven regeringsformen ett sirskilt avsnitt rubricerat
“Rattssakerhet”. Har finns grundlidggande rattsprinciper om att straff
kraver lagstod, att ingen far domas ohord, ett forbud mot retroaktiv

16 Se till exempel Sterzel, F. Legalitetsprincipen, s. 79 f, i Marcusson, L, red. (2020)
Offentligrittsliga principer och Lebeck, C. (2018) Legalitetsprincipen i
forvaltningsrdtten.

17 Se Bull, T. Objektivitetsprincipen, s. 105 f, i Marcusson, L., red, (2020)
Offentligrdttsliga principer.
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lagstiftning inom vissa omraden samt rétten till en rattvis rittegng inom
skilig tid.

De offentligrittsliga principerna finns ocksa samlade i den statliga
virdegrunden och utgdr hornstenen i riksdagens och regeringens mer
allménna styrning av myndigheterna och forvaltningens eget arbete for en
god forvaltningskultur.18 Den statliga virdegrunden utgér i stort fran
grundlagens kvalitetskrav pa forvaltningen.1® EU-rétten bidrar med
ytterligare principer for en god forvaltningskultur, inte minst genom att
EU:s rittighetsstadga slar fast ritten till en god forvaltning, vilket ocksé
aterspeglas i den nya forvaltningslagen som borjade gélla 2018.20

Ur den hér korta dverblicken framgér att den svenska réttsstaten regleras
pa flera olika nivéer och stéllen och ddrmed &r ndgot svar att dverblicka.
Vissa av de grundldggande offentligrittsliga principerna finns i
regeringsformen, men dven i vanlig lag samt i férordningar. Utdver detta
finns det ytterligare regleringar som knyter an till och gor dessa principer
mer handfasta och enklare att tillimpa fér myndigheterna. Exempelvis
finns sérskilda krav pa forvaltningens sjélvstandighet vid
myndighetsutovning och tolkning av lag, krav pé att endast fortjanst och
skicklighet fir ldggas till grund for offentliga anstillningar, jdvsregler
samt mer handfasta legalitetskrav.

Vidare framtréder att rittsstaten inte dr ett binirt begrepp som é&r av eller

pa. I stéllet 4r det sa att olika situationer kréver olika mycket rittsstat. En
relevant fraga att stilla sig dr hur vél de gemensamma spelreglerna bidrar
till att begrinsa eller minska godtycklig maktutévning.

Regelverket ar i fokus for rattsstaten

Att den svenska rittsstaten uttrycks i lagtext stéller krav pa
myndigheternas forstielse och forméga att tillimpa juridiken inom ramen
for sina respektive verksamheter. Regelverket bestar av bade svensk och
europeisk rétt. Det handlar exempelvis om dkade krav pd myndigheterna

18 Se kap. 4, Marcusson, L. Virdegrundsarbete som forvaltningspolitiskt verktyg.
19 Se till exempel Marcusson, L. red. (2020) Offentligrttsliga principer. Upplaga 4. Tustus.

20 Se kap. 3, Reichel, J. God forvaltning som rittsstatsideal.
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genom EU-regler, dir dataskyddsforordningen och visselblasardirektivet
utgdr farska exempel. Det finns ocksa en stor regelmassa pé forordnings-
och foreskriftsniva. En uppskattning ar att det finns cirka 7 000
myndighetsforeskrifter, vilket motsvarar ungefér 40 000 trycksidor.2!
Vissa av dessa regelverk riktar sig direkt till forvaltningen. Nagra
exempel dr krav kopplade till redovisning, ekonomiadministration och
upphandling som har tillkommit eller utokats under senare ar.
Myndigheterna ror sig alltsa i en snarig normativ djungel och tyngs ner
av rapporteringsdirektiv och redovisningskrav.22 Dessutom péagar en
fordndring av forvaltningens arbetssétt som innebér utmaningar med att
tillampa allt fler regler. Digitaliseringen av offentlig sektor, och sérskilt
automatisering av beslutsfattande, véicker fragor kring hur gamla
algoritmer for samhillsstyrning sa som legalitet och proportionalitet
passar till Al och maskininldrande system.23

Nar granskningssamhéllets avigsidor uppmérksammas leder det ofta till
forslag som handlar om att mjuka upp byrakratins stelbenthet.
Regeringens senaste ledord om tillitsbaserad styrning foljer ungefar
samma linje: man ska lata vélfardens proffs vara proffs och utféra sina
karnuppdrag utan onddiga byrakratiska hinder.24 Det inledande
kommunala fokuset utdkades sedermera till att dven rikta in sig pa
tillitsbaserad styrning och ledning i statliga myndigheter.25 Fran ett
réttsstatsperspektiv handlar granskningssamhéllet huvudsakligen inte om
antalet regler utan snarare om de svérigheter som forvaltningen
orovickande ofta uppvisar i att tillimpa géllande regler. Pa flera héll
brister fortfarande den goda forvaltningskulturen, som utgar fran och
bygger pé att forvaltningen méste folja grundldggande réttsliga principer.

21 Sterzel, F. & Bull, T. Regeringsformen — en kommentar. Studentlitteratur. 2015.

22 Se Jacobsson, B. Pierre, J. & Sundstrom, G. red. (2019) Granskningssamhdillet.
Offentliga verksamheter under lupp.

23 Se kap. 10, Enqvist, L. och Naarttijarvi, M. Réttsstatliga principer och beslutsprocesser
i en (alltmer) digitaliserad och automatiserad forvaltning.

24 Stefan Lofven. Vilfdrdens yrken mdste fa sin frihet och status dter. DN Debatt 15
november 2013. Se ocksad SOU 2019:43. Med tillit foljer bdittre resultat — tillitsbaserad
styrning och ledning i staten.

25 Tillaggsdirektiv till Tillitsdelegationen, dir. 2017:119.
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Ett flertal uppmérksammade myndighetsskandaler har visat prov pa detta
under senare tid.26

Att styra med tillit forutsitter att verksamheten utdvas inom réttsstatens
ramar och med god marginal till de grundldggande principer som
offentlig verksamhet grundas pé och styrs av. Tilliten i styrning och
ledning inom staten handlar saledes om att rdtr verksamhet bedrivs pé
rdtt sétt. Nér reglerna blir svarare att tolka och tillimpa stélls
motsvarande krav pd att forvaltningen okar sin juridiska kompetens och
forméaga.

Samtidigt, och ndgot motsédgelsefullt, har juridiken svart att ta plats i
Myndighetssverige. Detta har flera olika forklaringar. Vid vissa
myndigheter har juristfunktioner organisatoriskt placerats ldngt fran
verksamhetens ledning eller sa saknas helt juridisk kompetens in house
(det senare dr vanligare vid sm4 myndigheter). Med dessa forutsittningar
riskerar legalitet, objektivitet och andra rittsstatliga principer att
konkurreras ut nér forvaltningen samtidigt ska méta politiska mal och
krav pa innovation, effektivitet eller synlighet.2?

Regeringens styrning av forvaltningen maste beakta
rattsstatliga principer

Mer komplexa regler for férvaltningen innebéar ocksa att den politiska
styrningen fér en sirskilt viktig roll. Férhallandet mellan politiker och
forvaltning uttrycks ofta i idealiserade och forenklade termer. Politiker
ska st for vad medan forvaltningen ansvarar for sur politiken omsétts i
praktiken. Men i verkligheten &r forhéllandet varken sérskilt idealt eller
enkelt och har av Olof Petterson beskrivits som det stora mysteriet i
svensk offentlig forvaltning.28

26 Ds 2018:6 Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift och Statskontoret
2017:12, Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur.

27 Se kap. 8, Sannerholm, R. Outsourcing av rittsstaten. Myndigheternas anvindning av
konsulttjdnster inom juridik.

28 Petersson, O. (1989). Maktens néitverk. En undersokning av regeringskansliets kontakter,
s. 67.
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Utmaningen hér dr att den formella styrningen av forvaltningen har 6kat i
omfattning samtidigt som den kompletteras av dialog mellan myndigheter
och Regeringskansliet. Detta har flera uppenbara fordelar, inte minst vad
géller myndigheternas formaga att agera snabbt och anpassa sig till
komplexitet och samhéllsfordandringar. Samtidigt &r dialogen erként svar
att bedoma och utvérdera. Vad sades under moétet egentligen? Vilka
signaler uppfattades? Och hur vil dokumenteras moten mellan
myndighetsforetradare och Regeringskansliet?

Hér framtrader en svar balansging mellan styrningen i forordningar,
regleringsbrev och andra regeringsbeslut, och den dialog som ska
fortydliga styrningen. Konstitutionellt finns inte heller mycket vigledning
till hur styrningen borde se ut, utéver grundlédggande principer om
regeringens dvergripande ansvar och att myndigheterna 4r organisatoriskt
fristdende fran densamma. Inte heller ger grundlagen nagon detaljerad
beskrivning om hur foérvaltningen ska organiseras. Att offentlig
verksamhet bést bedrivs i myndighetsform eller att forordningar med
instruktion &r regeringens priméra styrmedel &r snarare
forvaltningspolitiska stéllningstaganden beslutade av regeringen.

Styrningen och forhallandet mellan regeringen och forvaltningen ar
emellertid nagot som aterkommande har kritiserats av olika
kontrollinstanser.2? Formellt sétt fattar regeringen kollektiva beslut och
regeringsformen forbjuder sa kallat ministerstyre.30 Styrutredningen fran
2007 konstaterade att den konstitutionella bildningsnivan generellt sett &r
lag i Regeringskansliet och i myndigheterna, dven i fragor som har direkt
betydelse for relationen mellan regeringen, Regeringskansliet och
myndigheterna.3! Utredningen framholl ocksa att enskilda statsrad méste
kunna meddela sina uppfattningar till en myndighet och att det ocksé kan
ske genom att tjdnstemén i Regeringskansliet gar in och talar pa
ministerns vignar. Men den kompletterande dialogen frantar inte

29 Se kap. 7, Jonsson Cornell, A. Rdttsstaten och krishantering. Se dven Riksrevisionen,
RiR 2019:2, Vanans makt — regeringens styrning av ldnsstyrelserna, s. 37-38 och
Konstitutionsutskottets betdnkanden 2012/13:KU20, s. 204 ff., 2017/18:KU20 s. 220 ff.
och 2021/22:KU10, s. 50 ff.

30 Se 7 kap. 3 § och 12 kap. 2 § regeringsformen.

31 SOU 2007:75, Att styra staten - regeringens styrning av sin forvaltning, s. 131.
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myndighetscheferna fran att géra egna beddmningar. Enligt utredningen
star valet [..] mellan att ta informell styrning och ddrmed det fulla
ansvaret for vad som beslutas eller att begéra ett regeringsbeslut.””32 Detta
forhallande bor stindigt vara pé den forvaltningspolitiska agendan for att
savil regeringen och Regeringskansliet som myndigheterna ska kunna
navigera i det dagliga arbetet.33

Det ar svart for regeringen att styra en alltmer fragmenterad
och heterogen forvaltning

Regeltillviaxt, brister i tillit och 1 god forvaltningskultur samt
myndighetsstyrningens svarigheter dr nagra problematiska omrdden som
utmanar rattsstaten i offentlig forvaltning.34 Vad ér da réttsstatens roll i
att hantera dessa utmaningar? Och hur vil méter sig rattsstaten mot den
offentliga forvaltningens utmaningar?

Redan 1997 noterade den forvaltningspolitiska kommissionen i sitt
betdnkande att vardefulla ting i den svenska forvaltningstraditionen ar pa
vig att tappas bort, framfor allt sddana som ar forknippade med statens
kérnfunktioner.35 Den tidigare sé& enhetliga forvaltningen var nu ersatt av
en brokig méangfald och kommissionen uppmanade till atgarder for att
stirka god forvaltningskultur och forvaltningsetik.

Nérmare i tiden har Tillitsdelegationen bekréiftat bilden av att vardefulla
ting tappats bort.3¢ Delegationen konstaterade att den svenska
forvaltningsmodellen har sina férdelar men ocksa att den medfor vissa
utmaningar, exempelvis svarigheten att organisera horisontella eller

32 Ibid., s. 272.

33 Regeringskansliet (2014), Styrning av de statliga myndigheterna och informella
kontakter.

34 Se kap. 2, Wenander, H. Rdttssdkerhet i forhallande till myndigheters foreskrifier och
allmdnna rad.

35 S0U 1997:57. I medborgarnas tjdnst (Forvaltningspolitiska kommissionen), s. 9.

36 SOU 2020:40. En gemensam utbildning inom statsforvaltningen.
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tvirsektoriella forvaltningspolitiska fragor.37 Tillitsdelegationen
konstaterar ocksa att den arbetsgivarpolitiska delegeringen stiller hdga
krav pa myndighetsledningen. Férvaltningsmodellen ar bade inarbetad
och utarbetad, och en slags fragmentering framtrader i beskrivningen som
gor det svart att stirka och uppratthalla en gemensam samsyn kring
forvaltningens grundldggande vérden.

Arbetet for en god forvaltningskultur dr utmanande for bade
myndigheter och regering

Den svenska forvaltningsmodellen med langtgaende delegering till
myndigheter innebér att myndighetsledningar fér en storre roll &n annars.
Samtidigt dr deras relation till regeringen och Regeringskansliet stundtals
otydlig. Regeringen har svart att styra dver fragor som handlar om
ledarskap i forvaltningen, trots att bade forskning och utredningar betonar
vikten av bra ledarskap for en god forvaltningskultur.38 De 6vergripande
rattsstatsutmaningar som vi beskriver ovan bekréftas aterkommande pa
den enskilda myndighetsnivan. Granskningen av Transportstyrelsens it-
upphandling konstaterade att en slags foretagskultur hade utvecklats inom
delar av myndigheten vilket i sin tur ledde till att myndigheten hade
tappat det forvaltningsrittsliga perspektivet pa verksamheten.39
Statskontoret har gjort liknande iakttagelser i flera rapporter. I Statens
Fastighetsverk forekom omfattande korruption.4® En forklaring var att
myndigheten hade problem med sin sjilvbild och identitet eftersom
manga medarbetare sag pa sin arbetsplats mer som ett fastighetsbolag &n
en myndighet. !

37 Se kap. 5, Pettersson, A. Ndr allas ansvar blir ingens ansvar. Se dven Statskontoret
2006:13, Pd tviren: Styrning av tvirsektoriella fragor och Regeringens styrning i
tvirrsektoriella fragor (2022, OOS).

38 SOU 2019:43. Med tillit foljer bdttre resultat — tillitsbaserad styrning och ledning i
staten. Se dven Statskontoret (2017). Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur
i staten. (Om offentlig sektor).

39 Ds 2018:6. Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift.

40 Se kap. 6, Persson, V. Korruptionsbekdmpning skyddar rdttsstaten.

41 Statskontoret 2017:12, Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur.
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Rittsstatens roll dr nagot svérdefinierbar inom svensk forvaltning. Ibland
ar den rent organisatoriskt undanskuffad i konkurrens med andra véarden
eller forhirskande verksamhetsidéer. Trots det har flera reformer
genomforts med syfte att stérka réttsliga viarden och en god
forvaltningskultur.

Statskontoret har sedan 2017 1 uppdrag att frimja arbetet for en god
forvaltningskultur i staten. Arbetet utgar fran de réttsliga principerna i
den statliga vérdegrunden. Detta beror centrala delar av réttsstaten,
liksom Tillitsdelegationens betdnkanden. Ett forslag fran
Tillitsdelegationen pa en gemensam utbildning for alla statsanstillda har
antagits och Statskontoret har inlett det arbetet. En viktig del i
utbildningen kommer att handla om forvaltningsréttsliga och réttsstatliga
perspektiv, delvis som ett svar pa att vardefulla ting riskerar att tappas
bort.

Flera reformer pagar

Som sagt har en lang rad olika utredningar initierats och flera
lagindringar genomforts som omfattar viktiga aspekter av rittsstaten. Ett
exempel dr den nya visselblésarlagen som forvisso inte uppstiller sa
manga nya krav vad géller det faktiska skyddet for enskilda visselblasare,
men desto fler krav pa att myndigheter inréttar en viss typ organisation
for att hantera visselblasardrenden pa ett strukturerat och réttssikert sétt.
Nér det géller det omdiskuterade straffansvaret vid tjanstefel bjod den
senaste utredningen inte pa nagot besked om en straffrattslig skarpning. 42
Déaremot foreslar en annan utredning utdkade mojligheter till avstangning
av anstdllda pa grund av olampligt upptradande som riskerar att skada
myndigheternas fortroende i lagen om offentlig anstillning, men forslaget
ar i stort sett en kodifiering av rddande kollektivavtal.43 Ansvarsfragan,
som utgor en grundlaggande del av rattsstaten, delas mellan tva system
som for ndrvarande synes gé i otakt — straffrittens regler och det
arbetsgivarpolitiskt delegerade disciplinforfarandet. Hot och vald mot
offentliganstéllda har i nirtid varit foremal for lagéndringar, och en

42 SOU 2022:2, En skdrpt syn pa brott mot journalister och utdvare av vissa
samhdllsnyttiga funktioner.

43 SOU 2022:8, Rdtt och rimligt for statligt anstdillda. s. 99—-101.
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pagéende utredning ska nu se dver skyddet for offentliganstéllda i bredare
bemarkelse. 44

En samlad malbild saknas

Sammantaget ger forvaltningspolitiken samt utrednings- och
lagstiftningsarbetet en spretig bild av réttsstaten. Det skruvas hér och
justeras ddr, men en samlad malbild verkar saknas. Blir det en battre
rattsstat? Minskar godtycket och 6kar enskildas réttssakerhet?

Mojligen kommer sig spretigheten av att det inte finns ndgon central
funktion inom statsforvaltningen som mater eller bedomer just réittsstaten,
medan effektivitet mats av flera statliga aktorer. Sverige har inte heller
nagon forfattningsdomstol som i efterhand kan bedéma fragor ur
konstitutionell synvinkel. Konstitutionella fragor provas av bade Hogsta
domstolen och Hogsta forvaltningsdomstolen, med risk for att praxis kan
komma att ga i otakt.

Internationella bedomningar och olika rankingsystem brukar anvindas
som underlag och inte séllan tas till intdkt for att utmaningarna i den
svenska forvaltningen inte &r sérskilt allvarliga. I utredningen om
straffansvar vid tjanstefel &r just forvaltningens vdlmaende ett argument
for att inte skérpa straffen for tjanstefelsbrottet. Utredningen konstaterar
att det dessutom skulle riskera att skapa en dngslig férvaltning. Men
manga internationella métningar dir Sverige placerar sig hogt ar grova
skattningar utan finare detaljer.4>

I avsaknaden av en mer finkornig beddmning kan internationella
maétningar invagga oss i en falsk trygghet. Det ar tydligt att rittsstatens
styrka och vidlmaende i den svenska forvaltningen inte later sig indexeras.
Rittsstaten bor inte heller beskrivas 1 bindra termer, lika lite som
demokrati, tillganglighet, effektivitet eller andra viktiga

44 Se kap. 9, Jonason, P. Hot och vald mot offentliganstdllda, hot mot rdttsstaten. Se dven
2019/20:JuU8, Ett stirkt straffidttsligt skydd for blaljusverksamhet och
myndighetsutovning och dir. 2022:31, Atgéirder for att minska offentliganstdilldas
utsatthet.

45 Se till exempel World Justice Project Rule of Law Index och Transparency
Internationals Corruption Perception index.
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forvaltningspolitiska vérden kan forenklas. Det &r likasa tydligt att
réttsstaten fortjdnar en plats inom forvaltningspolitiken och en forankring
1 statsforvaltningen som gor det mojligt for staten att ta fram underlag,
overblicksbilder och djupare analyser som kan beritta om hur réttsstaten
utmanas och utvecklas.

Hur antologin ar upplagd

Alla kapitel (utom kapitel 1 och 12) &r uppbyggda pa samma sétt. De
inleds med att forfattarna beskriver ett problem. Dérefter diskuterar de
vad forskningen har att sdga om problemet. Kapitlen avslutas sedan med
en konstruktiv diskussion. Antologin avslutas med att Thomas Bull,
justitierad i Hogsta forvaltningsdomstolen reflekterar 6ver
fragestdllningarna som lyfts och blickar framét.

Kapitelforfattarna ansvarar sjilva for bidragens innehéll och slutsatser.

Redaktdrer for antologin dr Karl Djurberg Malm, utredare i Statskontoret,
och Richard Sannerholm, lektor i offentlig forvaltning vid Sodertérns
hogskola.
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Rattssakerhet i forhallande till myndigheters foreskrifter
och allméanna rad

Henrik Wenander, professor i offentlig rdtt vid Lunds universitet

Forfattaren behandlar myndigheternas foreskrifter och allmédnna rad och
beskriver hur de paverkar medborgarnas och invdanarnas rdttssdkerhet.
Ett problem dir att regler meddelas av myndighetsanstdllda och inte av
politiker. Dirmed blir det svdrt, for att inte sdga omajligt, att utkrdva
ansvar. Ett annat problem dr att médngden regler och allmdnna rad ldtt
vdxer i omfattning. Dd finns det risk for att regelverket uppfattas som en
ogenomtrdnglig sndrskog. Detta pdaverkar i sin tur flera rdttsstatliga
principer och vdrden, exempelvis krav pd att férvaltningen endast far
vidta dtgdrder med stod i lag. Forfattaren ldmnar forslag pa reformer
som kan l0sa dessa knutar.

Bakgrund

Under coronapandemin fick forvaltningsmyndigheten
Folkhélsomyndigheten en central roll. Enskilda personer och foretag
begransades pé langtgiende sitt genom myndighetens allménna rad och,
s& smaningom, rittsligt bindande foreskrifter.4¢ Denna situation &r ett
exempel pa ett allmént fenomen, som utgor ett principiellt och praktiskt
problem nir det géller demokrati och rittsstatlighet i Sverige. Aven om
detta var en exceptionell situation, var det nimligen inte alls ndgot nytt att
forvaltningsmyndigheter kan ges en sadan stallning. Tvédrtom kommer i
sjdlva verket en mycket stor andel av de regler som géller i Sverige fran
just forvaltningsmyndigheter. Sedan atminstone 1970-talet har den
forvaltningspolitiska diskussionen uppmérksammat expansionen av

* Kapitlet bygger pa Wenander, H. (2016). Myndighetsforeskrifter. Demokratisk
anknytning, politisk styrning och réttssakerhet. Tidsskrift for Rettsvitenskap 129, s. 489—
517 och Wenander, H. (2021). Sweden — Non-binding Rules against the Pandemic —
Formalism, Pragmatism and Some Legal Realism. European Journal of Risk Regulation
12, 127-142.

46 Wenander (2021).
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myndighetsregler som ett problem som hénger samman med
anvandningen av ramlagar, det vill sdga lagar som innehallsméssigt fylls
ut av foreskrifter pa ligre niva.+’

Att det féorekommer sa mycket regler fran myndigheter kan bland annat
forklaras av att det kan vara flexibelt och arbetsbesparande att dverléta
regelgivningen at lagre organ som har expertkunskap pa det aktuella
omradet.48 Anviandningen av myndighetsregler kan dock inge
demokratiska betankligheter. I en parlamentarisk demokrati som Sverige,
dér den offentliga makten ska utga fran folket, ska bindande regler
givetvis primért antas av folkets direktvalda foretrddare i riksdagen, och
granserna for att Overlata makten att anta regler till andra kan dérfor
diskuteras 1 demokratiskt perspektiv.4? Man kan dessutom se denna
anvindning av myndighetsforeskrifter som ett rattssdkerhetsproblem, som
ar néra forknippat med demokratiaspekterna. Hur ska enskilda skyddas
mot att maktfullkomliga myndigheter antar regler som begransar deras
handlingsfrihet, utan de mojligheter till demokratisk debatt och kontroll
som finns i forhallande till riksdag och regering?

I diskussionen om myndighetsforeskrifter har fore detta justitieradet och
professorn i konstitutionell ritt Fredrik Sterzel framhallit att
legalitetsprincipen i praktiken undergrivs om lagstiftningen ar alltfor
mycket av en ramlagstiftning som &verlater till férvaltningsmyndigheter
att bestimma det sakliga innehallet i foreskrifterna. Han anser ocksa att
det &r ett rattssidkerhetsproblem i sig att det finns en stor méngd regler
inom ett omrade, eftersom den enskilde far det svért att orientera sig i
regelmassan. Dessutom riskerar en 6verdriven detaljreglering att gora
forvaltningen stelbent och formalistisk, vilket ocksa kan forsvara for den
enskilde att hivda sin rétt.50 Dessa tre risker kommer att behandlas i det

47 Sterzel, F. (2009). Forfattning i utveckling. 20 studier kring Sveriges forfattning. lustus,
s. 265 ff.

48 Isberg, M. (2018). Lagstifiningsmakten. 1 Mattsson, 1. & Peterson, O. (2020). Svensk
forfattmingspolitik. 5 uppl. Studentlitteratur.

49 Sterzel (2009), s. 261 ff.; Wenander (2016).

50 Sterzel (2009), s. 274 .
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foljande — undergravande av legalitetsprincipen, odversiktlighet och
stelbenthet.

Kapitlet behandlar de statliga forvaltningsmyndigheternas bindande
foreskrifter, myndighetsforeskrifter, samt allménna radd och andra
rekommendationer som inte ar réttsligt bindande. Samlat betecknas dessa
bada kategorier som regler.5! De foreskrifter som kan antas av kommuner
och regioner aktualiserar delvis andra principiella problem och behandlas
inte 1 artikeln.52 Diskussionen handlar om det svenska systemet, men
kortare hanvisningar gors till erfarenheter fran ndgra andra nordiska
lander och USA:s federala niva. Den omfattande féorekomsten av icke-
bindande regler frén EU:s institutioner, byrder och organ, som é&r av
betydelse ocksé for svenska forvaltningsmyndigheter, behandlas inte.53

Rattssakerhet

Rattssdkerhet utgdr en central del av rittsstatens idé. En vergripande
definition ar att rattssdkerhet avser en “réttsligt grundad férutsebarhet”.54
Den svenska allmédnna forvaltningsrétten har i denna anda traditionellt
framst fokuserat pa den formella rattssakerheten, det vill sdga garantier
for att den enskilde kan fa insyn och vara delaktig i beslutsprocesserna,
att besluten fattas med stdd av tydlig lagstiftning och dédrmed pé ett
forutsebart sétt utan ovidkommande hénsyn samt att besluten kan
overprovas.s>

51 Se ang. terminologin prop. 1975/76:112. Om kungérande av lagar och andra
forfattmingar, s. 66 f.

52 yvon Essen, U. (2000). Kommunal normgivning. Akademisk avh. Stockholms
universitet. Jure; Dunker R. (2019). Lokala ordningsforeskrifter. Akademisk avh.
Stockholms universitet.

53 Se ang. sddana i svenskt perspektiv Reichel & Wenander (2021). Europeisk
forvaltningsriitt i Sverige. Norstedts Juridik, s. 88 ff.

54 Friindberg, A. (2019). Rdttsséikerhet. 1 Dahlman C. & Wahlberg L. (red.). Juridiska
grundbegrepp. Studentlitteratur, s. 28.

55 Se oversikten hos Marcusson L. (2010). Forvaltningsrittens réttssdkerhetstankande.
Forvaltningsrittslig tidskrift, s. 241-254, 242 ff., som ocksa behandlar den materiella
rittssdkerheten, som &r inriktad pé etiska avvagningar.
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De grundliaggande rittsprinciper som skyddar dessa intressen ar bland
annat legalitetsprincipen, objektivitetsprincipen och
sjalvstandighetsprincipen, vilka kommer till uttryck i regeringsformen
och forvaltningslagen.>é Till detta kommer mer specifika bestimmelser
om forvaltningsforfarandet om sadant som partsinsyn, kommunikation,
jév, dndring och overklagande i forvaltningslagen. De svenska
principerna och reglerna motsvaras i EU:s forvaltningsrétt av principer
om god forvaltning, vilka géller for svenska forvaltningsmyndigheter nér
de tillampar EU-rétt.57

Forvaltningen som regelgivare enligt RF

Forvaltningens roll som regelgivare foljer av Sveriges centrala grundlag,
regeringsformen, RF. I dess attonde kapitel regleras noggrant
fordelningen av det som brukar kallas normgivningsmakt, det vill sdga
behorigheten att besluta rittsligt bindande regler, i grundlagen betecknade
som foreskrifter. De organ som utpekas som behoriga att anta foreskrifter
ar riksdagen, regeringen, ”andra myndigheter &n regeringen” det vill sdga
i praktiken forvaltningsmyndigheter samt kommuner (8 kap. 1 § RF).
Enligt regeringsformens system ar det inte mdjligt att lata privata aktorer
anta réttsligt bindande foreskrifter.58

Systemet for fordelning av normgivningsmakt mellan riksdag, regering
och forvaltningsmyndigheter ar detaljerat och rittstekniskt ganska
komplicerat. Hir foljer en sammanfattande bakgrundsbeskrivning av
systemet for fordelning av normgivningsmakt, foljd av diskussioner om
utrymmet for myndighetsforeskrifter, risker och betiankligheter med
sddana samt myndighetsregler i ett internationellt perspektiv. Slutligen
beskrivs utrymmet for forvaltningsmyndigheter att anta allménna rad.
Detta regleras inte alls i1 regeringsformen, men har nira anknytning till
myndigheternas normgivning.

56 1 kap. 1 och 9 §§ tredje stycket och 12 kap. 2 § regeringsformen, RF; 5 §
forvaltningslagen (2017:900), FL.

57 Reichel & Wenander (2021), s. 114 ff.

58 Stromberg, H. (1999). Normgivningsmakten enligt 1974 drs regeringsform. 3 uppl.
Juristforlaget i Lund, s. 34.
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Systemet for fordelning av normgivningsmakt

Med utgéngspunkt i den statsteoretiska idén om folksuverdnitet anger
regeringsformen redan i sitt inledningskapitel den vélkidnda frasen ”All
offentlig makt i Sverige utgar frén folket” (1 kap. 1 § forsta stycket RF).
Dessutom framgar dér att riksdagen &r folkets frimsta foretradare (1 kap.
4 § RF). Till skillnad fran vad som géller i andra visteuropeiska ldnder,
inklusive vara nordiska grannar, sdgs ingenting om maktdelning mellan
lagstiftande, verkstillande och démande makt.59 Regeringsformens
forarbeten — som &r en viktig kélla for tolkningen av dess bestimmelser —
avvisar tydligt idén om olika makter som balanserar varandra.s? Det
svenska statsskicket bygger ddrmed pé en stark form av
folksuverénitetstanke. Samtidigt har Sverige en fordelning av uppgifter,
funktionsfordelning, mellan statsorgan pa samma sétt som andra lénder.
Med tiden har ocksé domstolarnas roll som kontrollinstans forstarks.
Dirfor kan man énda anse att det finns inslag av maktdelning i det
svenska systemet. 61

Ett inslag som ger uttryck for en makt- eller funktionsfordelningstanke &r
att det foreligger en principiell skillnad mellan generella beslut,
foreskrifter, och beslut i enskilda fall.62 Nar det géller myndighetsregler
blir dock dessa skillnader mindre tydliga i praktiken. Samtidigt innebér
regelverket om bland annat delegation av normgivningsmakt, motivering
av beslut och 6verklagbarhet att det far stor betydelse hur ett
myndighetsbeslut kategoriseras. Som kommer att framga bidrar detta till
principiella rattssdakerhetsproblem.

I linje med den starka folksuveréniteten bygger systemet for normgivning
pa att riksdagen kan anta foreskrifter i form av lagar i ett stort antal
amnen, det primdra lagomradet (8 kap. 2 § RF). Ibland hindras

59 Jfr 3 § Danmarks grundlov; 3 § Finlands grundlag; 2 § Islands grundlag; 3, 49 och 86
§§ Norges grunnlov.

60 SOU 1972:15. Ny regeringsform. Ny riksdagsordning, s. 76; prop. 1973:90 med forslag
till ny regeringsform och ny riksdagsordning m. m., s. 156.

61 Stromberg, H. & Lundell, B. (2019). Sveriges forfattning. 23 uppl. Studentlitteratur, s.
93 f.; Bull, T. (2013). Maktdelning i den svenska forfattningen? I Bull, T. (2013).
Fundamentala fragment. lustus, s. 15-27, 24.

62 Wenander (2016), s. 494.
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normgivning av hansyn till skydd for medborgerliga fri- och réittigheter
eller internationella ataganden, dar lagstiftning i strid med EU-rétten eller
Europakonventionen inte ar tillaten.

Regeringsformen medger att normgivningsmakt dverléts, delegeras, till
lagre organ. Riksdagen fér pé ett stort antal omréden delegera till
regeringen att anta foreskrifter i form av férordningar (8 kap. 3 och 4 §§
RF). I grundlagen kallas det for att "bemyndiga regeringen”.

Darutéver har regeringen ett omrade dir den utan sadan delegation frén
riksdagen far besluta forordningar, regeringens primira omrade. Det
handlar d4 om foreskrifter om hur riksdagens lagar ska verkstéllas i
praktiken, verkstéllighetsforeskrifter, och &mnen dir grundlagarna inte
pekar ut riksdagen som normgivare, restkompetensen. I praktiken
omfattar denna restkompetens framst foreskrifter som &r gynnande for
enskilda, till exempel om bidrag, eller som reglerar
forvaltningsmyndigheternas beslutsfattande eller interna organisation (8
kap. 7 § RF). Ocksé pa detta omrade far dock riksdagen lagstifta (8 kap. 8
§ RF).

Utrymmet for myndighetsforeskrifter: ett krav pa delegation

Till skillnad fran regeringen har forvaltningsmyndigheterna ingen egen
normgivningsmakt direkt enligt regeringsformen, utan alla bindande
foreskrifter fran forvaltningsmyndigheter méaste bygga pa en uttrycklig
delegation (jfr 8 kap. 1 § RF). Nér riksdagen inom det priméra
lagomrédet delegerar till regeringen att anta foreskrifter i ndgot visst
dmne kan riksdagen ge regeringen utrymme att bemyndiga en
forvaltningsmyndighet att anta bestimmelser, subdelegation (8 kap. 10 §
RF). Da anger regeringen i sin forordning en viss forvaltningsmyndighet
som ska anta foreskrifter i ndgot visst amne. Regeringen fér ocksa
bemyndiga en forvaltningsmyndighet att anta bindande foreskrifter inom
regeringens priméra omrade, alltsd &mnen dér regeringen utan delegation
fran riksdagen far meddela foreskrifter (8 kap. 11 § RF). Riksdagen far
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inte direkt bemyndiga en forvaltningsmyndighet att anta foreskrifter i
nagot visst &mne, utan bemyndigandet maste ga via regeringen.63

Det ska noteras att forvaltningsmyndigheternas foreskrifter dr rattsligt
bindande pa samma satt som riksdagens lagar och regeringens
foreskrifter. Att myndighetsforeskrifter dr bindande har ndgon géng
kritiserats i den juridiska diskussionen. Kritikerna har ansett det
anmdrkningsvért att domstolarna ar bundna av forvaltningens
foreskrifter.6* Denna ordning kan emellertid knytas till det svenska
statsskickets uppbyggnad, dér forvaltningsmyndigheterna utgor centrala
organ i funktionsfordelningen (1 kap. 8 § RF). Dock behover
forvaltningsmyndigheternas foreskriftsratt utovas med aterhallsamhet
med tanke pa folksuverénitetsprincipen (1 kap. 1 § RF). Det intresse som
hér star pa spel dr den inledningsvis ndimnda risken for att den offentliga
makten i praktiken inte ldngre kan knytas till de folkvalda ledaméterna,
sd att de icke-valda tjinsteménnen i forvaltningsmyndigheterna beslutar i
fragor som dr avgdrande for enskilda utan nadgot demokratiskt stod.

Bland annat nér det géller verkstéllighetsforeskrifter har den
rattsvetenskapliga diskussionen uppméarksammat problem for demokrati
och rittssdkerhet. Det ror sig hdr om bestimmelser som ska gora
lagstiftningen mojlig att tilldimpa i praktiken, antingen genom utformning
av formulér eller andra tekniska system, eller med preciserade foreskrifter
som konkretiserar regleringen i lag och forordning. Enligt
regeringsformens forarbeten far sddana verkstéllighetsforeskrifter inte
tillfora regleringen négot vésentligen nytt.65 Var griansen gér for vad som
ar visentligen nytt ar inte tydligt utifran forarbetena till bestimmelsen. 66
Den ibland langtgaende anvéndningen av verkstallighetsforeskrifter fran
forvaltningsmyndigheter har kritiserats i réttsvetenskaplig forskning,

63 Prop. 1973:90, s. 319; Stromberg (1999), s. 116. Vissa undantag for de fétaliga
myndigheterna under riksdagen framgar av 8 kap. 13 § RF.

64 Sterzel (2009), s. 286.
65 Prop. 1973:90, s. 211.

66 Stromberg (1999), s. 131 ff.
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bland annat med avseende pa bristande forutsebarhet i normgivningen.6?
Det ror sig har alltsd om problem som ror centrala rattssdkerhetsvarden. 1
viss man har domstolarnas kontroll kunnat begransa denna utveckling, se
nedan.

Risker och betinkligheter med myndighetsforeskrifter

Den juridiska diskussionen har identifierat vissa risker och betidnkligheter
med myndighetsforeskrifter. Det handlar hér om att de anvénds i for stor
utstrackning och om att myndigheterna far for stor makt.

En grundtanke i regeringsformens system for fordelning av
normgivningsmakt dr att utrymmet for att verlata normgivningsmakt till
forvaltningsmyndigheter ska utnyttjas med urskillning. Syftet &r att
regeringen, med stod av riksdagens lagstiftning, inte ska dverléta
normgivningen pa alltfér stora omraden till férvaltningsmyndigheter.68
Detta ér av central betydelse for réttssdkerheten i forhallande till
myndighetsforeskrifter.

Mot bakgrund av den omfattande regleringen i myndighetsforeskrifter ar
det emellertid mycket osékert om denna ambition har fatt genomslag i
lagstiftningsarbetet.®® Den omfattande anvindningen av myndighets-
foreskrifter talar tydligt for att den inte har det. I anslutning till
beskrivningen av riskerna med en langtgadende anvéndning av
myndighetsforeskrifter — undergrédvande av legalitetsprincipen,
odversiktlighet och stelbenthet hos myndigheterna — har Fredrik Sterzel
foreslagit en Andring av 8 kap. RF. Andringen skulle gora det tydligt att
regeringen normalt inte ska kunna subdelegera normgivningsmakt till
forvaltningsmyndigheter nér det géller reglernas materiella innehall, inte
minst nér det géller verkstillighetsforeskrifter.70

67 Lebeck, C. (2012). Verkstillighetsforeskrifter. Nagot om den verkstillande maktens
sjdlvstandiga normgivningsmakt enligt RF. Forvaltningsrittslig tidskrift, s. 357-372, 372.

68 Prop. 1973:90, s. 320 f.; Wenander (2016), s. 499 och 503.
69 Stromberg (1999), s. 133.

70 Sterzel (2009), s. 275 ff.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Som huvudregel far forvaltningsmyndigheterna enligt regeringsformen
inte anta foreskrifter som inskranker medborgerliga fri- och réttigheter. I
de fall dar sadana fri- och rattigheter 6verhuvudtaget far begrénsas
ankommer det pa riksdagen eller, i nagra fall, regeringen. Ett undantag
giller dock i friga om foreskrifter som begriansar motes- och
demonstrationsfriheten med hénsyn till intresset av ordning och sékerhet,
rikets sidkerhet eller for att motverka farsot (2 kap. 20 § andra stycket
RF). Regeringen har med stod av ordningslagen gett ldnsstyrelserna
utrymme att anta sdédana bestimmelser.”! Under coronapandemin fick
ocksa Folkhédlsomyndigheten utrymme att anta foreskrifter om
begrinsningar av allménna sammankomster, sésom demonstrationer.72

Regeringsformen hindrar inte uttryckligen att en och samma
forvaltningsmyndighet bemyndigas att anta foreskrifter och samtidigt
pekas ut som ansvarig for att tillimpa dessa foreskrifter eller att utdva
tillsyn over att de foljs. Lagradet har ndgon gang kritiskt undersokt
sddana regler i sin roll att granska konsekvenser for réttssdkerheten av
lagforslag. Slutligen har Lagradet dock accepterat sadana regler.”3
Grundlagen mojliggor pa detta sétt en maktkoncentration hos en och
samma myndighet som ar beténklig i férhallande till
rattssdkerhetsintresset. 74

Myndighetsforeskrifter har i praktiken en viktig roll nér det géller att
infora regler i EU-direktiv 1 svensk rétt. Normgivningsmakten delegeras
da ofta till forvaltningsmyndighetsnivan eftersom det ofta handlar om
tekniska och detaljerade bestédmmelser, dér det krdvs sakkunskap for att

712 kap. 15 § ordningslagen (1993:1617); 3 § foérordningen (1993:1632) med
bemyndigande f6r kommuner och lansstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt
ordningslagen (1993:1617).

727 § lagen (2021:4) om sérskilda begrénsningar for att forhindra spridning av sjukdomen
covid-19; 3 kap. 5 § forordningen (2021:8) om sérskilda begransningar for att forhindra
spridning av sjukdomen covid-19.

3 Prop. 2006/07:5. Nya kapitaltiickningsregler, bilaga 6, s. 104 (regeringen) och bilaga 6,
s. 382 (Lagradet); Wenander (2016), s. 498.

74 Se kritiskt Warnling-Nerep, W. (2009). Finansinspektionens tillsyn i perspektiv av
legalitet och legitimitet. Forvaltningsrdttslig tidskrift, s. 389—427, 392.
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utforma regelverket.”> Ocksé pa denna punkt fir myndigheterna alltsa
stor makt.

Myndighetsregler i ett internationellt perspektiv

Det nu beskrivna systemet ar en foljd av den specifika konstitutionella
utvecklingen i Sverige. Exempelvis de nordiska ldnderna skiljer sig starkt
at ndr det géller utrymmet for forvaltningsmyndigheter att anta bindande
regler. Finland har det statsskick som i ménga avseenden ar mest likt det
svenska. Dér kriaver grundlagen sirskilda skél for att 1ata
forvaltningsmyndigheter utfarda foreskrifter, och tillimpningsomradet for
sddana ska vara exakt avgriansat (80 § 2 mom. Finlands grundlag).
Avsikten dr att bemyndiganden till forvaltningsmyndigheter ska vara en
undantagsforeteelse.”6

I Danmark &r férvaltningsmyndigheterna som huvudregel organisatoriskt
och beslutsmissigt hierarkiskt underordnade den behdrige ministern. Dér
sammanfaller i princip fraigan om delegation till forvaltningsmyndigheter
med fragan om delegation till regeringsnivan.”” Den danska rétts- och
statsvetenskapen har dock som ett principiellt problem uppmérksammat
att forvaltningstjansteménnens roll i regelutformning i praktiken
forsvagar den demokratiska styrningskedjan.”8

Om man lyfter blicken d4n mer kan man notera att utrymmet och formerna
for att anta myndighetsforeskrifter har varit en mycket omdiskuterad
fraga pa den federala nivan i USA. I korthet anvisar regleringen i 1946
ars Administrative Procedure Act ett system kallat ”Notice and comment”
for sddana regler.”® Systemet innebér i grunden en tydlig ordning for att
myndigheten offentliggér ett forslag, att allmdnheten kan inkomma med

75 Hettne, J. & Reichel, J. (2012). Att géra rdtt och i tid. Behévs nya metoder for att
genomfora EU-rdtt i Sverige? Svenska institutet for europapolitiska studier 2012:4, s. 57.

76 RP 1/1998 rd med forslag till ny Regeringsform for Finland, s. 134.

77 Grennegard Christensen, J. m.fl. (2020). Nar embedsmcend lovgiver. DJOF, s. 202 om
att det i Danmark ar osdkert om det i praktiken &r ndgon stor skillnad pd om mottagaren
av ett bemyndigande dr ministern eller en underordnad myndighet.

78 Grennegard Christensen. m.fl. (2020), s. 213 f.

79 Administrative Procedure Act, 5 U.S.C. § 553.
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synpunkter inom viss tid och att myndigheten i sitt slutliga beslut om
regleringen redogor for det réttsliga stodet for regeln och syftet, och da
bemoter viktiga synpunkter. Domstolarna kan granska myndigheternas
tillimpning av bestimmelsen.8° Foresprakare for denna ordning har lyft
fram att den tillgodoser demokratiska krav pa att involvera allménheten i
delegerad normgivning och pa att ta upp politiska fragor och
expertkunnande till behandling.8! Utan att ndrmare gé in pa de detaljer
som finns i detta system kan det konstateras att det inte framstar som
visensskilt fran det svenska kravet pa konsekvensutredningar. Skillnaden
ar att systemet har tydligare och mer utvecklade krav, som ocksa kan
granskas i domstol.

Allméinna rad

Med allméinna rad avses ”sddana generella rekommendationer om
tillimpningen av en forfattning som anger hur ndgon kan eller bor handla
i ett visst hdnseende.” (1 § forfattningssamlingsférordningen [1976:725]).
De allméinna rdden maste alltsé knyta an till ndgon bindande foreskrift.
Till skillnad frén foreskrifterna saknar de allménna rédden frn
forvaltningsmyndigheter dock i sig sjélva bindande verkan. De ingér inte
i de kategorier for normgivning som anvisas i regeringsformen. Med
hinsyn till legalitetsprincipen kan de ddrmed inte vara direkt knutna till
sanktioner i form av exempelvis straff eller sanktionsavgifter.

Det kréavs inget bemyndigande fran riksdag eller regering for att en
forvaltningsmyndighet ska fa besluta allménna rad.82 Dock maste dmnet
for de allménna raden fran en myndighet ligga inom den beslutande
myndighetens omrade som omfattas av myndighetens behdrighet, sa som
det framgar av tillampliga foreskrifter, sérskilt forordningen med

80 Stack, K.M. (2021). Rule-Making Regimes in the Modern State. I Cane, P. m.fl., The
Oxford Handbook of Comparative Administrative Law. Oxford University Press, s. 561 f.

81 Donelly, C. (2019). Participation and expertise: judicial attitudes in comparative
perspective. I Rose-Ackerman, S., Lindseth, P. L. & Emerson, B. (red.). Comparative
Administrative Law. 2 uppl. Elgar, s. 371; Rose-Ackerman, S. (2021). Democracy and
Executive Power. Policymaking and Accountability in the US, the UK, Germany, and
France. Yale University Press, s. 9 f.

82 Prop. 1983/84:119 om forenkling av myndigheternas foreskrifter, anvisningar och rdd,
s. 7; Holmberg, E. m.fl. (red. (2012). Grundlagarna. Regeringsformen,
successionsordningen, Riksdagsordningen. 3 uppl. Norstedts Juridik, s. 353.
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instruktion till myndigheten.8 Mot bakgrund av legalitetsprincipen far de
allménna raden inte strida mot bindande foreskrifter.84 Har finns ett
grundldggande skydd for forutsebarheten, och ddrmed dven for
rattssidkerheten for enskilda.

Allménna réd kan vara riktade till bdde enskilda och den utfardande
myndigheten sjdlv. De kan sammanfatta praxis eller ge uttryck for
myndighetens synsétt i ndgon viss rittslig fraga. En viktig funktion &r att
skapa enhetlighet och tydlighet i regeltillimpningen. Inom de ramar som
de bindande foreskrifterna anger — ofta betecknat som utrymmet for fri
provning eller skon — inskranker de allménna rdden pa sa satt
forvaltningsmyndigheternas handlingsmojligheter. De allménna radden ar
inte juridiskt bindande ens for férvaltningsmyndigheten, men kraven pa
objektivitet och saklighet gor att en myndighet som utgadngspunkt ska
folja sina egna allménna rad. Pa sa sétt kan allménna rad som gors
tillgdngliga bidra till férutsebarheten i beslutsfattandet.

De allménna raden i form av till exempel schabloner kan enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens praxis utgora ett slags utgdngspunkt i
argumentationen. Det méste dock enligt domstolen vara mojligt for den
enskilde att anfora skl till att de inte ska tilldmpas.85 P4 detta sétt
motverkas den risk for réttssdkerheten som ligger i att myndigheter alltfor
stelbent foljer allménna rad.

En kritik mot allménna rad ar att de gor det mojligt att kringga
grundlagens system for normgivningsmakt.8é Det foljer av att alla
forvaltningsmyndigheter kan utfdarda allménna rad inom sina ofta brett
formulerade kompetensomréden for att styra myndigheters och enskildas
beteende. De bidrar dessutom till att skapa oklarhet om vad som giller,
inte minst eftersom de publiceras tillsammans med bindande foreskrifter
och ofta kommuniceras pé ett otydligt sétt. Ett exempel frén

83Wenander (2021), s. 135.

84 Se JO dnr 6172-2018, dér JO kritiserade Forsékringskassan for att ha utfirdat allminna
rad som stred mot socialforsakringsbalken.

85 RA 2008 ref. 27; RA 2009 ref. 20; Sterzel (2009), s. 265.

86 Sterzel (2009), s. 275.
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coronapandemin var att Folkhidlsomyndighetens generaldirektor enligt
citat i massmedia uttalade att myndighetens allménna rad var bindande,
nér det réttsligt sett uppenbart var tvartom.87

Ar 2007 foreslog Ansvarskommittén att allménna rad skulle avskaffas
som réttslig kategori, sa att denna typ av rekommendationer inte langre
skulle tas in i forfattningssamlingar. I stéllet skulle myndigheterna vid
behov anvinda sig av bindande foreskrifter i forordning och
myndighetsforeskrifter. Dessutom skulle det fortsatt vara mojligt for
forvaltningsmyndigheterna att anta rekommendationer om hur
forfattningar ska tillimpas (se nedan).88 Forslaget har sévitt ként inte lett
till ndgra vidare atgérder.

Andra rekommendationer

Allménna rad ska skiljas fran kategorin andra rekommendationer, som
ocksé utgor icke-bindande uttalanden. Sddana rekommendationer
omfattas inte av kraven pa anknytning till viss lagstiftning och fér inte
publiceras i forfattningssamling. De maste som annan verksamhet i
forvaltningsmyndigheterna uppfylla allménna forvaltningsrittsliga krav
pa legalitet, objektivitet och proportionalitet (5 § FL).89

Denna typ av rekommendationer kan pa samma sétt som allmédnna rad
vara praktiskt viktiga i myndigheternas verksamhet.%0 Men de kan vara
svéra att hitta eftersom de inte publiceras i forfattningssamling, sérskilt
nér de inte ldngre ar aktuella. Detta kan utgora ett praktiskt problem for
den som i efterhand vill kontrollera vilka rekommendationer som géllde
vid en viss tid, exempelvis under coronapandemin. P& denna punkt
behover forvaltningsmyndigheterna forbéttra hanteringen av andra
rekommendationer.

87 Haggstrom, A. ”Folkhélsomyndighetens nya riktlinjer for hela 2020” Expressen (1 april
2020) <www.expressen.se/nyheter/coronaviruset/folkhalsomyndighetens-nya-riktlinjer-
for-hela-2020> besokt 14 oktober 2022; Wenander (2021), s. 139.

88 SOU 2007:10. Hallbar samhdllsorganisation med utvecklingskraft, s. 96 .

89 Wenander (2021), s. 136.

90 von Essen, U. (2022). Forvaltningsrittens grunder. S uppl. Norstedts Juridik, s. 67 f.
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Hur ska myndighetsregler antas?

For att myndighetsregler ska uppfylla krav pa rattssikerhet ar det viktigt
att forfarandet for att anta dem tillgodoser intressen av forutsebarhet,
insyn, och objektivitet. En regelgivning som involverar de berdrda
enskilda kan dessutom principiellt sett kompensera for svagheter i den
demokratiska anknytningen.%! Nedan behandlas de krav som géller for att
bereda, besluta och publicera myndighetsregler i forhéllande till dessa
rattssidkerhetsintressen.

Beredning

Som andra beslut frdn myndigheter behover forvaltningens regler
beredas. Det dr mojligt att mot bakgrund av konstitutionella och
forvaltningsrattsliga krav tala om en allmén beredningsprincip som géller
bade lagstiftning, l4gre foreskrifter och beslut i enskilda fall.92 Kravet pa
saklighet i 1 kap. 9 § RF innebdr att bland annat forvaltningsmyndigheter
maste se till att det finns ett tillrdckligt faktaunderlag for att fatta beslut.93
Myndigheternas foreskrifter, allménna rad och andra rekommendationer
maste alltsa uppfylla grundlaggande krav pa rimlighet i férhallande till
etablerad kunskap, ndgot som i nigon man hér samman med intresset av
forutsebarhet. Forvaltningsmyndigheterna har vidare en
utredningsskyldighet enligt 23 § FL.

Mer specifika krav pad myndighetsregler framgér av 4 § férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning
(konsekvensutredningsférordningen). Enligt bestimmelsen ska en
myndighet innan den beslutar foreskrifter eller allminna rad utreda
reglernas kostnadsméssiga och andra konsekvenser i nodvéndig
omfattning samt ge tillfélle att yttra sig till ”statliga myndigheter,
kommuner, regioner, organisationer, niringslivet och andra som
kostnadsmissigt eller pa nigot annat betydande sitt berdrs”. Aven

91 Reiss, D. R. (2017). Administrative agencies as creators of administrative law norms:
Evidence from the UK, France and Sweden. I Rose-Ackerman, S., Lindseth, P. L. &
Emerson, B. (red.). Comparative Administrative Law. 2 uppl. Elgar, s. 330.

92 Wenander, H. (2020). Universiteten och de juridiska fakulteterna som remissinstanser.
Svensk Juristtidning, s. 39-43.

93 Bull, T. (2020). Objektivitetsprincipen. I Marcusson, L. (red.). Offentligrittsliga
principer. 4 uppl. lustus, s. 113.
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berdrda enskilda omfattas av denna formulering. Den ndrmare
skyldigheten att hora enskilda dr dock obestdimd och tycks i stor
utstrackning vara 6verlamnad at myndighetens fria provning. Vidare ar
kravet pa konsekvensutredningar enligt forordningen inte inriktat pa
skyddet for enskildas rittssikerhet, utan pa mer kamerala och allménna
forvaltningspolitiska fragor om “’kostnadsméssiga och andra
konsekvenser”.94 Det &r svart att tinka sig situationer dir en domstol
skulle kunna granska tillimpningen av kravet pa konsekvensutredningar
mer ingaende i forhallande till enskildas réttssdkerhetsintressen. Daremot
kan JO:s tillsyn omfatta beredningen av exempelvis rekommendationer i
forhallande till krav pa saklighet och opartiskhet.95

Om det handlar om foreskrifter (men inte allménna rad eller andra
rekommendationer) som kan fa betydelse for foretags villkor ska
myndigheten dessutom ge Regelraddet inom Tillvixtverket tillfélle att
yttra sig 6ver konsekvensutredningen (2 § forordningen [2011:118] om
myndigheters inhdmtande av yttrande fran Regelradet). Men kraven pa
granskning tar inte primért sikte pa forutsebarhet och
rattssidkerhetsaspekter, &ven om konsekvensutredningarna och
Regelradets yttranden principiellt kan tdnkas uppméarksamma ocksé
sadana.

Utover kraven pé konsekvensbeskrivning finns ocksa andra bestimmelser
om beredning av myndighetsforeskrifter. Myndigheter som har for avsikt
att besluta foreskrifter ”som vid tillimpningen kan fa sddana effekter pa
kostnader for staten, kommuner eller regioner som inte dr ovasentliga”
ska begéira medgivande fran regeringen (2 § forordningen [2014:570] om
regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter). Har ligger
fokus pa att regeringen ska kunna kontrollera regelgivningens
ekonomiska effekter. Slutligen innebar EU-rdtten en skyldighet att

94 Andringar i forordningen har foreslagits i Ds 2022:22. Bittre konsekvensutredningar.
Forslaget innebér dock inga mer ingripande fordndringar avseende det som diskuteras i
detta kapitel.

95 Se till exempel JO 2021/22 s. 115 ddr JO granskade Socialstyrelsens arbete med
nationella, icke-bindande, riktlinjer fo6r vard vid depression och angestsyndrom utifran
kraven pa saklighet och opartiskhet.
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anmaéla tekniska regler till kommissionen.% Inte heller hér star enskildas
réttssdkerhetsintressen i forgrunden, utan regleringen avser att skydda den
fria rorligheten inom EU.

Forvaltningslagens bestimmelse om kommunikation, 25 § FL, kraver
underréttelse fran myndigheten till en part om material av betydelse for
beslutet. Kravet pa kommunikation géller dirmed inte for beslut om
myndighetsforeskrifter, allminna rad eller andra rekommendationer,
eftersom dessa normalt inte har ndgon utpekad adressat eller annan som
ar part. Av samma skl ar inte heller partsinsyn enligt 10 § FL aktuell 1
beredningen av myndighetsregler.

Beslutsfattande

Ett grundlaggande réttssékerhetskrav ér att den som ar med och beslutar
om regler &r opartisk och inte sjdlv otillborligt gynnas av foreskrifter eller
allménna rad. Forvaltningslagens regler om jiv géller ocksa i forhallande
till beslut om sédana regler (16 § FL). Har finns det anledning att
Overvidga om forvaltningsmyndigheternas anknytning till olika
expertisomraden och branscher kan paverka regelgivningen pa sitt som
innebér risker for javssituationer.97

En 6vergripande fraga nir det géller att anta myndighetsforeskrifter ar
betydelsen av den konstitutionellt grundade sjélvstandighetsprincipen, det
vill séga att forvaltningsmyndigheterna i vissa typer av beslut ska sta fria
fran paverkan fran andra myndigheter och beslutande forsamlingar nér
det handlar om beslut i ett enskilt drende, "’beslut 1 sarskilt fall”’, som
avser myndighetsutdvning mot enskild eller tillimpning av lag (12 kap. 2
§ RF). En grundtanke med detta férbud &r att vdrna den enskildes
rattssidkerhet.98 Beslut att anta myndighetsforeskrifter har dock i den

96 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/1535 av den 9 september 2015 om
ett informationsforfarande betrdffande tekniska foreskrifter och betrdffande foreskrifter
for informationssambhdllets tjanster, EUT 2015 L 241/1, infort i svensk rétt genom
forordningen (1994:2029) om tekniska regler.

97 Se det ovan ndmnda beslutet JO 2021/22 s. 115, dér JO konstaterade att opartiskheten
kunde ifrdgaséttas hos en expert som hade anlitats i Socialstyrelsens arbete med vissa
riktlinjer.

98 Prop. 1973:90, s. 397.
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rattsvetenskapliga diskussionen inte ansetts utgora beslut i sirskilt fall.
Enligt vad som framkom i en granskning av Konstitutionsutskottet
forekommer det omfattande kontakter mellan ansvarigt departement och
forvaltningsmyndigheter infor att myndighetsforeskrifter ska antas.
Utskottet tycks inte ha haft ndgra invindningar mot detta, utan har
vilkomnat sddana kontakter som en naturlig del av regeringens

styrning. 100 KU har dock allmént — alltsa inte specifikt rorande
normgivningsfragor — papekat att sddana kontakter maste
dokumenteras.10! [ bade demokrati- och rattssdkerhetsperspektiv ar det
viktigt att enskilda kan fé insyn i hur myndighetsregler antas.

Till skillnad frén andra forvaltningsbeslut behdver normbeslut inte
motiveras. Det finns inte heller ndgon skyldighet att pa begéran av berdrd
enskild ge en motivering i efterhand (32 § FL). Som skl till detta
undantag fran vad som annars géller anger propositionen till
forvaltningslagen att normbeslut inte kan dverklagas (se foljande
avsnitt).102

Dessa skl mot att stdlla krav pa motivering av normbeslut dr svaga med
tanke pa de allménna kraven pa beredningen av beslut inom det offentliga
och pa den dokumentation som skapas inom lagstiftningsprocessens olika
steg. Aven om beslut om myndighetsforeskrifter inte kan dverklagas,
talar bade demokrati- och réttssdkerhetsskél for att berdrda enskilda och
befolkningen i allménhet ska kunna ta del av skdlen bakom
myndigheternas regler. Dessa skél utgors ndrmare bestimt de
inledningsvis ndmnda riskerna for undergrévande av legalitetsprincipen,
odversiktlighet 1 regelmassan och stelbenthet 1
forvaltningsmyndigheternas handldggning.

99 Stromberg, H. (1998). [Diskussionsinldgg.] I Myndigheternas normgivning.
Rittsfonden, s. 98.

100 Bet. 2011/12:KU10. Granskning av statsrddens tjdnsteutovning och
regeringsdrendenas handldggning, s. 55 f.

101 Bet. 2012/13:KU10. Granskning av statsrddens tjdnsteutovning och
regeringsdrendenas handldggning, s. 100.

102 Prop. 2016/17:180. En modern och rdttsséker forvaltning — ny forvaltningslag, s. 201.
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Publicering

Det &r ett centralt réttssdkerhetsintresse att myndighetsforeskrifter gors
tillgédngliga. Forvaltningsmyndigheternas foreskrifter ska kungoras
antingen i myndighetens egen forfattningssamling eller i nigon annan
forfattningssamling, enligt vad regeringen bestimmer (6 § lagen
[1976:633] om kungoérande av lagar och andra forfattningar,
kungorandelagen). Till skillnad fran vad som géller for lagar och
forordningar (se 5 § kungdrandelagen) sker den officiella publiceringen
fortfarande i pappersformat, och inte digitalt. For trafikforeskrifter finns
dock bestimmelser om réttsligt bindande digital publicering av
foreskrifter fran bland annat lansstyrelser och Trafikverket (férordningen
[2007:231] om elektroniskt kungodrande av vissa trafikforeskrifter).
Forvaltningsmyndigheterna ska dessutom tillgdngliggdra sina foreskrifter
i det offentliga réttsinformationssystemet som r tillgdngligt via internet
(4 § rattsinformationsférordningen [1999:175]).
Forvaltningsmyndigheterna ska vidare tillhandahalla en forteckning dver
sina gillande foreskrifter och allménna rad (18 ¢ §
forfattningssamlingsférordningen). Dessa regler skyddar tydligt intresset
av forutsebarhet.

Domstolsprévning

Systemen for tillsyn och kontroll &r viktiga for att réttssdkerhetsintressen
ska kunna tillgodoses i praktiken. Nér det géller riksdagens och
regeringens normgivning i form av lagar och férordningar ar den
offentliga debatten och ytterst det demokratiska ansvarsutkravandet i val
viktiga instrument for kontroll. For forvaltningsmyndigheternas
handlidggning av enskilda drenden fungerar 6verklagande till
forvaltningsdomstol som en grundldggande mekanism for att skydda
enskildas réttssédkerhet. Har redogors for mojligheterna till provning i
domstol av myndighetsforeskrifter, allménna rdd och andra
rekommendationer. Det handlar da bade om att Gverklaga beslut att anta
foreskrifter (normbeslut) och att kontrollera foreskrifterna nér de
tillimpas i nagot enskilt mal eller drende genom normprovning.

Overklagande av normbeslut
Allmiént géller att ett beslut fran en forvaltningsmyndighet kan 6verklagas
om det kan antas paverka nigons situation pa ett inte obetydligt sétt (41 §
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FL). Undantaget om att forvaltningens normbeslut som huvudregel inte ér
Overklagbara framgar emellertid av 30 § myndighetsférordningen
(2007:515). Ocksa 41 § FL ger uttryck for denna begrinsning.103 Ett skal
som anfordes i betdnkandet bakom lagforslaget 4r att normbeslut typiskt
sett riktar sig till manga mottagare, och att denna krets kan vara
obestdmd. Det skulle vidare, anfordes det, vara 1 strid med svensk
rattstradition att 1ata enskilda dverklaga foreskrifter.104 Man kan hér fraga
sig om denna strikta syn pa domstolsprévning av forvaltningens
foreskrifter i alla delar Gverensstimmer med EU-rdttens krav.

Vidare innebir begriansningen av 6verklagbarheten hos normbeslut att det
ar viktigt att faststélla vad som utgdr sddana beslut och vad som &ir beslut
i enskilda drenden. Enligt praxis ska denna bedémning goéras mot
bakgrund av en sammanvégning av avgrinsningen i tid och rum och till
personer, varvid en bredare avgrinsning talar for att ett beslut utgoér en
foreskrift. 105

Motsvarande begransning av 6verklagbarheten hos allmédnna rad och
andra rekommendationer kan inte utldsas av de nimnda bestimmelserna i
myndighetsférordningen och forvaltningslagen. Enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens praxis i det sa kallade Olivoljefallet (RA 2004
ref. 8) kan ocksa formellt icke-bindande beslut Gverprovas av
forvaltningsdomstol om beslutet far konsekvenser for enskilda.106 Har
tillgodoses alltsa, ndgot paradoxalt, intresset av rattssdkerhet tydligare dn
vad som géller for bindande regler. Den ovan nimnda osékerhet som
rader om allménna réds stillning kan pa detta sétt bemotas genom att det
finns mdjlighet till domstolsprovning.

I avsaknad av mojlighet till 6verklagande av myndighetsforeskrifter
ndmner forarbetena till forvaltningslagen att det ocksa avseende
normbeslut finns en mojlighet till att dndra beslutet i den beslutande

103 Prop. 2016/17:180, s. 332 f.
104 SOU 2010:29. En ny forvaltningslag, s. 638.
105 HFD 2016 ref. 59.

106 Prop. 2016/17:180, s. 332.
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myndigheten (37-39 §§ FL).107 Som en anknytande form {or kontroll
paminner forarbetena ocksa om mdjligheten att vinda sig till regeringen,
som d& kan dndra eller upphdva en myndighetsregel.108 Ingen av dessa
mojligheter framstér som ett sirskilt verkningsfullt skydd for
réttssdkerheten i praktiken.

Normprévning av myndighetsforeskrifter

En ytterligare form av kontroll av myndighetsforeskrifter ar
normprovning enligt 11 kap. 14 § RF (i domstol) och 12 kap. 10 RF (i
annat offentligt organ sdsom forvaltningsmyndighet). Denna kontroll
géller inte allménna rad eller andra rekommendationer. I Hogsta
forvaltningsdomstolens praxis finns flera exempel pa att domstolen har
asidosatt myndighetsforeskrifter som har gétt utover bestimmelserna i 8
kap. RF och bemyndiganden fran hdgre organ.1%® Domstolen har hér en
viktig réttssdkerhetsuppgift att kontrollera att bindande regler tillkommer
pa korrekt stt.

Det ar vart att understryka att ocksé forvaltningsmyndigheter har denna
skyldighet, och att ocksa den innebér ett skydd for den enskildes
rattssdkerhet. I praktiken gor forvaltningsmyndigheternas underordnade
stillning, och att det ofta kan ténkas rora sig om den egna myndighetens
foreskrifter, att normprovning séllan forekommer i
forvaltningsmyndigheterna.110® Thomas Bull och Fredrik Sterzel har i sin
kommentar till regeringsformen papekat att bestimmelsen om
forvaltningens normprdvning troligen har sin storsta betydelse i friga om
andra forvaltningsmyndigheters foreskrifter.111

107.SOU 2010:29, s. 639.
108 Prop. 2016/17:180, s. 333.

109 Lavin, R. (2009). Regeringsritten och normkontrollen. I Moéll, C., Persson, V. &
Wenander, H. (red.). Festskrift till Hans-Heinrich Vogel. Juristforlaget i Lund, s. 201—
215; Lavin, R. (2016). Hogsta Forvaltningsdomstolen och normkontrollen.
Forvaltningsrittslig tidskrift, s. 553-560; HFD 2017 ref. 18.

110 Wenander, H. (2015). Forvaltningens lagprovning. Forvaltningsrittslig tidskrift, s.
421-458.

111 Bull, T. & Sterzel, F. (2019). Regeringsformen — en kommentar. 4 uppl.
Studentlitteratur, s. 285.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Avslutning: diskussion och forslag

Sedan ldnge dr myndighetsforeskrifter och allménna rad viktiga inslag i
den svenska offentligrittsliga strukturen. De har ocksa mycket lange
diskuterats kritiskt, bAde avseende demokratiska aspekter och brister i
rattssidkerhet. Framstillningen ovan visar att det finns anledning att
fortsatt Overvdga anvindningen av myndighetsregler. De atgirder i form
av krav pé konsekvensbeskrivningar och liknande som har inforts har inte
varit tillrdckliga for att komma till ritta med de demokrati- och
rattssidkerhetsproblem som ér forknippade med myndighetsregler. Av den
kortfattade redogorelsen framgér att fokus mer har legat pa regeringens
mojligheter att 6ka mojligheterna att kontrollera regelgivningen, snarare
n att forbéttra skyddet for enskildas réttssikerhet gentemot staten. Som
avslutning diskuteras hér forst behovet av myndighetsforeskrifter och
allménna rad. Darefter ges forslag till hur hanteringen av
myndighetsforeskrifter kan forbéttras. Det handlar d& om att begridnsa
breda bemyndiganden till férvaltningsmyndigheter, forbattra forfarandet
for att anta foreskrifter samt att overviga att utoka majligheterna till
provning i domstol.

Behovs myndighetsforeskrifter och allméinna rad som kategorier?
Det ar knappast gorligt att helt avskaffa myndighetsforeskrifter som
rattslig kategori. Forvaltningens grundlagsreglerade normgivning spelar
en mycket stor roll i praktiken. Att dndra regeringsformen pa detta sétt
skulle innebéra en mycket stor fordndring i den konstitutionella
strukturen, inte minst for att en stor del av de existerande
myndighetsforeskrifterna skulle behdva ersittas av foreskrifter pa hogre
niva. Virdet av en sadan fordndring skulle vara tvivelaktigt, sérskilt som
man inte kommer ifrén att de icke-valda tjinsteminnen hur som helst har
ett stort inflytande 6ver foreskrifternas utformning, vilket har noterats i
den danska diskussionen. Detta géller oavsett om foreskrifterna pa hogre
nivé skulle ges i forvaltningsmyndighetens, departementets eller
regeringens namn.

I frédga om allméinna rad &r situationen annorlunda och det ar osékert om
kategorin 6verhuvudtaget behovs. De allménna rdden kan & ena sidan
bidra till réttssédkerheten genom att klargéra hur en forvaltningsmyndighet
normalt sett kan forutséttas anvédnda sitt utrymme for fri provning (skon).
Pé sa sitt erbjuder de allmédnna rdden en mojlighet till att gora stora
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forvaltningsmyndigheters agerande enhetligt och forutsebart.
Rattssdkerhetsintresset tillgodoses pa ett grundldggande plan genom att
de allménna raden inte fér strida mot bindande foreskrifter. A andra sidan
har réden kritiserats for att de i praktiken ger mojlighet till att kringgé
grundlagsregleringen. En forvaltningsmyndighet kan utfarda allménna
rad utan ndgot bemyndigande som i praktiken kan vara i stort sett lika
normerande som formellt bindande foreskrifter. Det ar hér viktigt att
forvaltningsmyndigheterna inte foljer allménna rad slaviskt. Som Hogsta
forvaltningsdomstolen har konstaterat méste det vara mojligt for
forvaltningsmyndigheter att avvika fran schabloner och andra
huvudregler som framgér av allménna rad, nér situationen sa kraver.

Det framstar sammantaget som svarhanterligt att ha formellt icke-
bindande regler som publiceras tillsammans med bindande regler, och i
praktiken behandlas som sddana — dock utan de rittssékerhetsgarantier
som foljer av krav pé forfarande och lagprévning. I praktiken har de
allménna rdden samma funktion som forvaltningsmyndigheternas andra
rekommendationer. Mycket talar for att den réttsliga regleringen skulle
bli tydligare om allménna rad avskaffades, s som Ansvarskommittén
foreslog redan 2007.

En mgjlig invindning mot att helt avskaffa allménna rdd som kategori
och dé ersitta den med andra rekommendationer ar problemet med att
kunna hitta vilka rekommendationer som har ldmnats vid ett visst tillfille.
Detta problem foreligger dock redan. Hér behover
forvaltningsmyndigheterna forbéttra sin hantering av rekommendationer
och se till att exempelvis webbplatser informerar om vad som tidigare har
rekommenderats.

Begriinsa utrymmet for breda bemyndiganden

Nér det géller bemyndiganden till forvaltningsmyndigheter &r en brist i
dagens system att grundlagsregleringen inte sétter tillrickliga granser for
mycket breda bemyndiganden. Grundtanken om att riksdagen och
regeringen inte far dverlata normgivningen pa alltfér stora omraden tycks
som nidmnts inte ha fatt genomslag. Inte minst har utrymmet for
bemyndiganden till férvaltningsmyndigheter om att anta
verkstéllighetsforeskrifter kritiserats. Som Fredrik Sterzel har framhéllit,
framst avseende verkstillighetsforeskrifter, &r det dnskvért att dndra
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formuleringarna i 8 kap. RF. Regleringen i Finlands grundlag kunde da
tjdna som inspiration angdende utgangspunkten om att begrinsa
utrymmet for forvaltningsmyndigheter. Mer specifikt vore det lampligt
att, som Sterzel har forordat, i grundlagstexten ta in det som nu framgar
av forarbetena, ndmligen att verkstéllighetsforeskrifter inte fér tillfora
regleringen nagot vdsentligen nytt. Detta ska gélla
verkstillighetsforeskrifter bade fran regeringen och, efter bemyndigande,
frén forvaltningsmyndigheter.

Till detta kommer att riksdagen och regeringen i lagstiftningsprocessen —
redan med nu géllande regelverk — tydligare bor folja regeringsformens
anda nér det géller att begrénsa anviandningen av myndighetsforeskrifter.
Som nédmnts kan det inte bli frdga om att helt avskaffa
myndighetsforeskrifter. Inte minst den omfattande regelproduktionen i
EU, som i manga fall forutsitter genomforande i svensk ritt, innebar att
forvaltningsmyndigheternas foreskrifter har en viktig funktion.
Anvéndningen av bemyndiganden behover emellertid ske pé ett dvervigt
satt. Sarskilt behover fragan om att ge samma myndighet behdrighet att
agera normgivare, tillimpare och tillsynsorgan ges mer uppmairksamhet
nér riksdag och regering bereder forfattningsforslag.

Forbittra formerna for antagande av myndighetsregler

Nér det géller forfarandet for att anta myndighetsregler har det framhallits
i forskningen i allménhet att tydliga forfaranderegler kan kompensera for
bristande demokratisk legitimitet och anknytande réttssdkerhetsbrister.
Hér finns tydliga forbattringsbehov. Nér det géller att involvera enskilda i
regelgivningen innebér visserligen redan dagens foreskrifter i
konsekvensutredningsforordningen att berérda enskilda ska horas i
drenden om antagande av myndighetsforeskrifter. Det dr dock osdkert
vilken betydelse detta krav har i praktiken.

Vidare behover dagens ordning dvervégas, dér beslut om foreskrifter inte
behover motiveras alls. Med tanke pa myndighetsforeskrifternas viktiga
roll finns det anledning att pa ett samlat sitt se Gver de krav som stills pa
antagandet av dem. Den mer strukturerade ordningen med ”Notice and
Comment” i det federala amerikanska systemet kan hér inspirera till
nytdnkande.
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Ténk pa domstolsprévning

Nar det slutligen géiller domstolsprévningens roll visar sig
myndighetsreglernas sdregna stéllning nir det giller mojligheten att
overklaga foreskrifterna som sddana. Av myndighetsforordningen och
forvaltningslagen foljer att de som utgangspunkt inte dr overklagbara, till
skillnad fran beslut i enskilda fall. I stillet kan de angripas i enskilda fall
genom normprovning enligt 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § RF.

Det framstar visserligen som en rimlig ordning att, i enlighet med svensk
rattstradition, inte 6ver hela linjen lata foreskrifter bli foremal f6r
overprovning i domstol. Det &r dock vért att uppmérksamma att
indelningen i vad som é&r beslut i enskilda fall och vad som é&r foreskrifter
inte alltid ar tydlig nar det giller myndighetsforeskrifter. Dessutom kan
som sagt EU-réttens krav pa domstolsprovning behdva beaktas i
sammanhanget. | framtida lagstiftningsprojekt finns det darfor skal att
tdnka pd domstolsprovning av normbeslut som ett — av flera — sétt att oka
enskildas réttssikerhet i forhallande till myndighetsforeskrifter.
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God forvaltning som rattstatsideal: hur kan principen
realiseras inom EU:s sammansatta forvaltning?

Jane Reichel, professor i forvaltningsrdtt vid Stockholms universitet

Forfattaren beskriver och problematiserar principen om god forvaltning
vid genomforandet av EU-rdtten. Principen dr tinkt som ett verktyg att
realisera rdttsstaten, genom att uppstdlla krav pa hur forvaltningen ska
hantera sina uppdrag och forhdlla sig till enskilda. God forvaltning dr
dock inte ndgot enhetligt begrepp, utan olika rdttsordningar ldgger in
nagot olika virderingar. Detta stiller normalt inte till ndgra problem,
eftersom medlemsstaterna tilldmpar sin egen version av principen ndr

de handldgger drenden med EU-anknytning. Men under senare tid har
EU inom flera omrdden utvecklat en sammansatt forvaltning for
genomforande av EU-rdtten, ddr EU-myndigheter och nationella
myndigheter samarbetar néva och ibland dven handligger drenden
gemensamt. EU-rdtten ger dock inga tydliga svar kring vilken version av
principen om god forvaltning som ska tillimpas pa nér flera myndigheter
med olika forvaltningstraditioner agerar gemensamt. Det kan medfora att
enskilda som berors av besluten inte tillforsdikras ett tillrdckligt skydd.
Den funktion som principen om god forvaltning dr tdnkt att ha i
rattsstaten riskerar darmed att delvis gd forlorad.

God forvaltning som europeiskt och svenskt rattstatsideal
Principen om god forvaltning har ftt en véixande uppméarksamhet under
de senaste decennierna, i Sverige, Norden, i Europa och globalt.112
Forvaltningen ér den del av den statliga och kommunala organisationen
som enskilda personer och foretag kommer i kontakt med pé ett konkret
sitt, dir den beslutade politiken omsétts 1 beslut och atgirder som

112 Koivisto, I. From moral rules to individual rights — and beyond? The
institutionalization of good administration in Finland and in Europe, Forvaltningsrittslig
tidskrift 2018, s. 71-90, 72; Reichel, J. Europeiska principer for god forvaltning och 2017
ars forvaltingslag, Forvaltningsrittslig tidskrift 2018, s. 423-441, 442.
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paverkar personers liv, ekonomi och forutséttningar. Vad som nérmare
menas med begreppet dr dock mer oklart. God forvaltning utgdr inte
nagon enhetlig, vél definierad princip, utan olika rattsordningar lagger
vikt vid olika aspekter av forvaltningarnas taganden. Ett gemensamt
drag &r att principen avser att stirka forvaltningens roll i att realisera
rattsstaten i allmé@nhet, samt att skydda enskildas intressen vid kontakter
med forvaltningen i synnerhet. Principen har jaimforts med den
grundldggande ritten till en rittvis rittegdng, en annan grundldggande
rattsstatlig princip av mangfacetterad karaktdr som fungerar som en
mattstock for maktutdvandets kvalitet.113

I EU erkidnns principen om god forvaltning som en grundlaggande
réttighet i artikel 41 1 EU:s stadga om de grundldggande réttigheterna
(rattighetsstadgan). Den tar da fasta pa hur en forvaltningsmyndighet ska
gé tillvdga vid handldggningen av ett enskilt drende.
Forvaltningsmyndigheten ges en omsorgsplikt och &r skyldig att se till att
enskilda personers angeldgenhet handliaggs opartiskt, rattvist och inom
skélig tid. Enskilda ska ocksé kunna delta i handldggningen genom rétten
att bli hord, f4 insyn i utredningen genom partsinsyn, samt har rétt till
motiverade beslut. Syftet &r att garantera en rittsséker och forutsebar
handlaggning, dér beslutande myndigheter hdmtar in och beaktar den
enskildes intressen. Aven Europaridet har under aren utvecklat en princip
om god forvaltning, som erkénns i savél icke-bindande dokument som i
Europadomstolens praxis.114

I Sverige har begreppet god forvaltning inforts i form av en rubrik i 2017
ar forvaltningslag (2017:900). Under rubriken samlas konstitutionellt
priglade principer om legalitet, objektivitet och proportionalitet. Aven
mer praktiska regler om service, tillgéinglighet och samverkan ingar.
Forvaltningslagen innehaller 4ven de individuella skyddsgarantier som
finns i artikel 41 i rittighetsstadgan, men de ridknas inte in i begreppet

113 Asgeirsson, F. (2022). Rtten till god forvaltning. Borde de évriga nordiska linderna
folja det finska foredémet? 1 Godenhjelm, S, Mikinen, E & Niemviuo, M, Forvaltning
och rittssakerhet i Norden, s. 298.

114 Se exempelvis Council of Europe (2007). Recommendation (2007)7 on good
administration. Se vidare Stelkens U. & Andrijauskaite, A. (2020) Good Administration
and the Council of Europe. Law, Principles, and Effectiveness.
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god forvaltning. I Finland finns sedan 2000 en rétt till god forvaltning
inskriven i grundlagen, vilken preciseras i den finska
forvaltningslagen. 115 Aven méinga andra EU-medlemsstater har infort
begreppet god forvaltning i sina konstitutionella och forvaltningsrittsliga
regelverk, i olika form.116

Nar det géller medlemsstaterna i EU och deras uppdrag att genomfora
EU-ritten finns dnda i viss man ett gemensamt forhallningssatt till
principen om god forvaltning. Enligt EU-domstolens fasta praxis &r
medlemsstaterna skyldiga att upprétthalla EU:s allméinna réttsprinciper
nér de genomfor EU-rétten, sdsom principen om god forvaltning.
Visserligen ar artikel 41 réttighetsstadgan i sig inte direkt tillimplig pa
nationell niva, men den bakomliggande principen &r det.117 EU-
domstolen har dock medgett medlemsstaterna ett stort utrymme att
anpassa principen till nationella traditioner. Den traditionella
utgangspunkten for att genomfora EU-rdtten dr ndmligen att varje
rittsordning da tillimpar sina egna handlaggnings- och processregler,
enligt principen om processuell autonomi. EU-lagstiftaren har i viss
utstrackning antagit gemensamma regler, men dven dessa &r i allménhet
utformade for att tillata lokal variation. Det innebér att de mer konkreta
handldggningsreglerna som omfattas av artikel 41 i réittighetsstadgan
annu skiljer sig frén stat till stat.

Inom andra delar har EU:s forvaltningsrétt genomgétt en expansiv fas,
som dven involverar medlemsstaterna. For att upprétta den inre
marknaden har EU-lagstiftaren allt sedan 1990-talet arbetat aktivt for att
vidta atgérder for att harmonisera medlemsstaternas nationella regleringar
av marknader, sektor for sektor. EU har etablerat sig som en kraftfull
marknadsreglerare genom att anta gemensamma standarder for
skyddsvirda intressen samtidigt som EU framjar fri handel, fri
konkurrens och ett fritt informationsflode. Det géller till exempel

115 Ibid, s. 296.

116 Addink, H. (2019). Good Governance. Concept and Context, s. 206 ff.; Statskontoret.
(2005:4) Principles of Good Administration in the Member States of the European Union.

17.C-604/12 H. N. mot Minister for Justice, Equality and Law Reform, EU:C:2014:302,
punkt 49-50.
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omraden som konsumenters hélsa, miljo och inte minst personuppgifter.
Anu Bradford menar i sin inflytelserika bok The Brussels Effect — How
the European Union rules the world att EU:s véloljade
regleringsmaskineri har lett till att EU numera ar en global forebild.118
EU-forvaltningens omfattande regelgivning, i kombination med effektiva
administrativa sanktioner att tillimpa ocksa pa nationell niva, har
identifierats som nyckelfaktorer.119

EU-lagstiftaren har séledes lagt stort fokus pé att utveckla innovativa
former for att gemensamt genomfora den beslutade politiken, i syfte att
garantera att regelverken ska hanteras enhetligt och effektivt. For att
forverkliga olika former marknadsreglering samarbetar EU-myndigheter
och nationella ansvariga myndigheter (de behoriga myndigheterna) allt
nirmare, i vad som brukar kallas en sammansatt forvaltning. Nér
samarbetet dr som mest intensivt kan det ske i sammansatta
beslutprocesser, dér utredningsatgérder vidtas gemensamt, information
delas och flera myndigheter kan ha inflytande dver utformningen av det
slutliga beslutet. Samarbetet sker utan att mer 4n rudimentéra regler for
att garantera de skyddsregler som omfattas av EU:s princip om god
forvaltning har antagits. Vilken myndighet ska garantera att enskildas
intressen hdmtas in och beaktas, den myndighet som genomfor en viss
utredningsatgérd eller den myndighet som formellt fattar det slutliga
beslutet? Vilken version av principen om god forvaltning ska tillimpas?
Otydligheten om vilka skyddsgarantier for enskilda som den sammansatta
forvaltningen har att forhalla sig till riskerar i sig att medfora en sdmre
forvaltning 4n vad som hade varit fallet om drendet hade avgjorts inom
ramen for en rittsordning.

Hur ska denna motsagelsefulla utveckling forstas? I det har kapitlet
undersoks vilken roll forvaltningen har i det europeiska
samarbetsprojektet, samt hur det kan komma sig att det &r sa svért att
inféra gemensamma regler for de grundldggande
handlaggningsforfaranden som EU:s princip om god forvaltning skyddar.

118 Bradford, A. (2020). The Brussels Effect — How the European Union rules the world,
s. 7.

119 Ibid, s. 34, 39 f.
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Vad maéste till for att principen om god forvaltning ska kunna fungera
som ett instrument for att uppna rttsstatliga ideal inom den sammansatta
forvaltningen?

Forvaltningen har fatt en storre roll i genomforandet av EU-
ratten

Det var lange en omstridd fraga om EU som en internationell
organisation kunde anses ha en egen forvaltning och fragan om behovet
av handldggningsregler for EU-institutionerna gavs inte nagon
uppmaérksambhet. 120 Fordragen pekar inte ut ndgot exekutivt organ, till
skillnad fran den lagstiftande och doémande makten. Istéllet har
utgangspunkten varit att medlemsstaterna ska genomfora den gemensamt
beslutade politiken var och en for sig, sdsom &r brukligt i internationella
organisationer. Genom Lissabon-fordraget &r 2009 fick EU-
forvaltningens stéllning ett i vart fall indirekt erkdnnande i de
grundldggande konstitutionella texterna, vilket ocksa har fyllts ut genom
lagstiftning som antagits av EU-lagstiftaren. Fortfarande saknas dock
gemensamma regler som mer konkret anger hur principen om god
forvaltning ska garanteras vid genomforandet av EU-rétten.

Forvaltningarnas stiillning i fordragen

Aven om fordragen inte pekar ut nigon verkstillande makt, har
kommissionen allt sedan de ursprungliga férdragen haft ansvar for att
genomfora vissa avgransade politikomrdden, sdsom EU:s statsstodsritt.
Lissabon-fordraget introducerade ocksé regler som i vart fall indirekt
erkédnner att det finns organ som kan benédmnas forvaltningsmyndigheter
pa EU-niva. En kvarvarande osékerhet dr vad de olika organen inom
EU:s forvaltning ska kallas. I fordragen bendmns de “organ och byraer”,
medan begreppet EU-myndigheter oftare anvénds vardagligare
sammanhang och i doktrinen.

Artikel 15.1 funktionsfordraget anger exempelvis att i syfte att bland
annat frimja en god forvaltning ska unionens “institutioner, organ och
byraer” utfora sitt arbete s& dppet som majligt. Regeln riktar sig alltsa till

120 Alonso de Leodn, S. (2020). Composite Administrative Procedures of the European
Union, s. 75, 117.
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de centrala EU-institutionerna och EU-myndigheterna. Att EU-
myndigheterna kan fatta rattsligt bindande beslut framgar indirekt av
artikel 263.5 funktionsfordraget, det vill sdga i den grundlaggande
fordragsartikeln som reglerar hur EU:s bindande rittsakter kan
overklagas. Artikeln hanvisar helt enkelt till EU:s dvriga lagstiftning,
niarmare de rittsakter som inrdttar EU-myndigheterna, och anger att
fragan regleras ddr. Det viktigaste erkdnnande av EU-forvaltningens roll
finns 1 artikel 258 funktionsférdraget, som dels fyller ut ovanndmnda
artikel 15.1, dels ger EU makt, eller med ett annat ord lagstiftnings-
kompetens, att anta en forvaltningslag for EU enligt foljande:

1. Naér unionens institutioner, organ och byraer fullgor sina uppgifter
ska de stddja sig pa en 6ppen, effektiv och oberoende europeisk
administration.

2. Med beaktande av de tjansteforeskrifter och anstallningsvillkor som
har antagits p& grundval av artikel 336 ska Europaparlamentet och
radet genom forordningar i enlighet med det ordinarie lagstiftnings-
forfarandet faststdlla bestimmelser for detta andamal.

Men nagon sadan forvaltningslag har 4nnu inte antagits. Genom
Lissabon-fordraget infordes en artikel som behandlar EU:s relation till de
nationella férvaltningarna. I artikel 197.1-2 funktionsfordraget anges
foljande:

1. Medlemsstaternas faktiska genomforande av unionsrétten, som &r
vésentligt for att unionen ska fungera vél, ska betraktas som en fraga
av gemensamt intresse.

2. Unionen fér stddja medlemsstaternas anstrangningar att forbattra sin
administrativa forméga att genomfOra unionsrétten. Saddana atgarder
far besta sirskilt i att underlatta utbyte av information och av
offentliga tjinsteman och att frimja utbildningsprogram. Ingen
medlemsstat dr skyldig att utnyttja detta stéd. Europaparlamentet och
radet ska genom forordningar i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet foreskriva de dtgérder som dr nddviandiga for
att bidra till att forverkliga detta mal; dessa far dock inte omfatta
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nagon harmonisering av medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar.

Det som stér i artikeln géller mot bakgrunden av att medlemsstaterna som
utgdngspunkt anvénder sin egen interna forvaltning och forvaltningsrétt
vid genomforandet av EU-rétten, under doktrinen om institutionell och
processuell autonomi. Det innebér att formerna for genomforandet av
EU-ritten skiljer sig fran stat till stat. Eftersom form och innehall ofta
hénger néra ihop, finns det en risk for att de olika
forvaltningstraditionerna medfor att EU-rdtten kommer att se olika ut 1
olika stater. For att understryka vikten att medlemsstaterna ockséa beaktar
intresset av EU-réttens ansprék pa att tillampas effektivt och enhetligt pa
nationell niva, slar punkt 1 fast att medlemsstaternas faktiska
genomforande av EU-rétten ska betraktas som en friga av gemensamt
intresse. I ovrigt innehéller artikeln inte nagon lagstiftningskompetens for
EU att anta bindande regler for medlemsstaterna, utan det handlar enbart
om frivilliga stddjande, samordnande och kompletterande atgérder (se
dven artikel 6 funktionsfordraget, i den sé kallade kompetenskatalogen).

Under de senaste decennierna har arbetet med att forverkliga EU:s inre
marknad alltmer kommit att involvera den europeiska och de nationella
forvaltningarna.12! EU saknar egna skatteintdkter i egentlig mening och
har ddrmed begransade mdjligheter att utdva ekonomisk styrning. Dérfor
har regelstyrningen utvecklats till det viktigaste instrumentet.122 Over
aren har allt mer EU-lagstiftning antagits for att reglera den inre
marknaden, varvid administrativa verktyg har fatt en allt viktigare roll.123
Detta har i forsta hand skett genom att utveckla den sammansatta
forvaltningen, ddar myndigheter fran EU och medlemsstaterna samarbetar

121 yon Sydow, G & Wetter, A. Styrning och forvaltning mellan det nationella och
europeiska, Statsforvaltningen efter 20 ar i EU, Statskontoret, 2016. Se dven 6vriga
bidragen i rapporten, dir samspelet mellan EU och den svenska forvaltningen analyseras
utifrén flera perspektiv.

122 Bradford, A. (2020). The Brussels Effect — How the European Union rules the world,
s. 16.

123 Lafarge, F. Administrative Cooperation between Member States and Implementation
of EU Law, European Public Law 16, 2010, s. 597-616.
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ndra varandra. Sammantaget aterspeglar knappast artikel 197
funktionsférdraget och de dvriga fordragsandringar som genomfordes
genom Lissabon-fordraget den framvixande forvaltningsstrukturens
faktiska roll och funktion i EU-samarbetet.

Den europeiska forvaltningssamarbetets uppgifter och verktyg
Inom EU finns numera ett 30-tal fristiende myndigheter, varav de flesta

har till uppgift att stddja de behdriga myndigheterna i deras arbete med
genomforande av EU-rétten. 124 De behoriga myndigheterna ar ocksa 1
allméanhet representerade i EU-myndigheternas organisation. Exempelvis
sitter generaldirektoren for Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) i
Europeiska dataskyddsstyrelsens (EDPB) styrelse och
Kemikalieinspektionen finns representerad i en sérskild
medlemsstatskommitté i ECHA, EU:s kemikaliemyndighet.125> Inom
omraden dér det saknas en EU-myndighet, sasom konkurrens, migration
och konsumentfragor, sker samverkan i olika former av nitverk. Det
europeiska forvaltningssamarbetet har harigenom fatt en central stéllning
1 EU:s integrationsprocess. 126

Den framvixande europeiska forvaltningsstrukturen har dock knappast
nagon enhetlig organisation. Den utmaérker sig snarare genom sin
fragmenterade natur och frénvaron av dvergripande forvaltningspolitiska
principer for uppgiftsfordelning, ansvar och funktioner.127 P4 ett
overgripande plan kan vissa gemensamma drag urskiljas. En stor del av
forvaltningssammarbetet finns inom de omréden dir EU har inréttat egna
myndigheter. EU-myndigheternas uppgifter skiljer sig at, men som

124 Tarschys, D. (2016) EU-myndigheter: en vixande arena, i Statsforvaltningen efter 20
ar i EU, Statskontoret, s. 93 f.,

125 Artikel 68.3 GDPR respektive artikel 76.1 (e) Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1907/2006 om registrering, utviardering, godkdnnande och
begriansning av kemikalier (Reach).

126 Mendes, J. (2020) The EU Administrative Institutions, their law, and legal
scholarship. 1 Cane, P., m.fl. (red), The Oxford Handbook of Comparative
Administrative Law, 529, 545.

127 Hofmann, H. C. H., Rowe, G.C. & Tiirk, A.H. (2011) Administrative Law and Policy
of the Euro- pean Union, s. 908 ff.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



framgér ovan har de flesta till uppgift att stodja medlemsstaterna i deras
genomforande av EU-rétten. Tarschys har inom denna grupp identifierat
olika kategorier av EU-myndigheter.128 En grupp EU-myndigheter har
radgivande funktioner och fungerar som specialiserade centrum som
samlar expertis, foljer kunskapsutvecklingen inom olika omraden samt
ger rad till kommissionen och till medlemsstaterna.!29 [ uppdraget ingar
ofta att ta fram védgledande dokument och riktlinjer for hur EU:s
regelverk pa omradet ska tilldmpas, vilka i allménhet tillméts stor
betydelse vid tillimpningen pa nationell niva.!30 Andra har i férsta hand
till uppgift att bistd med analyser, genom att samla in och formedla
objektiv, tillforlitlig och 1attillgdnglig information. 131

Den kategori av myndigheter som i forsta hand &r av intresse i denna
undersdkning dr de som har mandat att fatta beslut i enskilda drenden.132
Fenomenet r i sig inte nytt utan har funnits ldnge inom avgriansade
omraden.133 Under det senaste decenniet har allt fler EU-myndigheter
tilldelats sdédant mandat. Det har vidare blivit allt vanligare att
handldggning och beslutfattande sker i olika former av sammansatta

128 Tarschys, D. (2016) EU-myndigheter: en vixande arena, i Statsforvaltningen efter 20
ar i EU, Statskontoret., s. 93 f.

129 Tbid, 95. Exempel pa sddana myndigheter dr Europeiska myndigheten for
livsmedelssikerhet (EFSA), Europeiska jarnvagsbyran (ERA) och Europeiska
lakemedelsmyndigheten (EMA).

130 Reichel, ] & Wenander, H. (2021) Europeisk forvaltingsridtt i Sverige, s. 88 ff.

131 Tarschys, D. (2016) EU-myndigheter: en vixande arena, i Statsforvaltningen efter 20
ar i EU, Statskontoret, 96 f. Exempel pa sddana myndigheter 4r Europeiska miljobyran
(EEA), Europeiska yrkesutbildningsstiftelsen (ETF) och Europeiska centrumet for
kontroll av narkotika och narkotikamissbruk (EMCCDA).

132 [bid, 94 f.

133 Exempelvis vid Vixtsortmyndigheten (CVPO), Byréan for harmonisering inom den
inre marknaden (OHIM), och Europeiska byran for luftfartssikerhets (EASA).

59

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



60

beslutsprocesser, dédr savdl EU-myndigheter som behoriga myndigheter
deltar.134

Ett omrade ddr sammansatta beslutsférfaranden ar vanliga ar
finansmarknadsrtt.135 Ett langtgaende exempel finns inom EU:s relativt
nya myndighet Gemensamma resolutionsndmnden, SRB, fran 2016. I ett
komplext beslutsforfarande deltar Europiska centralbanken, ECB, den
behoriga myndigheten 1 den berérda medlemsstaten, kommissionen och i
vissa fall d&ven rédet for att under ordnande former ldgga ner nationella
banker i kris.136 Sammansatta beslutsférfaranden anvénds dven vid olika
typer av tillstdndsgivning, exempelvis for mediciner och kemikalier.
EMA, som ovan identifierats som en i forsta hand rddgivande myndighet,
kan dven fatta beslut om marknadsgodkénnande f6r EU, pa motsvarande
satt som ECHA kan ge tillstand att marknadsfora kemiska produkter.137

Ett annat exempel pd sammansatta beslutsprocesser ar nar behoriga
myndigheter ar skyldiga att ge 6vriga behdriga myndigheter tillfélle att
yttra sig innan ett beslut fattas eller en foreskrift infors. Ett dldre exempel
finns i det sa kallade notifieringsdirektivet, som omfattar tekniska regler
och standarder som inverkar pa den fria rorligheten.138
Notifieringsdirektivet tilldimpas alltsa i forsta hand nér myndigheter antar
allmant tillampliga foreskrifter, snarare dn vid handlaggning av enskilda

134 Craig, P. m.fl. (2017). ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, 50;
Eliantonio, M. Judicial Review in an Integrated Administration: The Case of “Composite
Procedures”, Review of European Administrative Law 2014, 65, 69 ff.

135 Reichel, J. (2021). Ensuring the Principle of Good Administration in EU Financial
Markets Law. 1 Bergstrom, CF & Strand, M (red), Legal Accountability in EU Markets
for Financial Instruments, s. 137.

136 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 806/2014 om faststéllande av
enhetliga regler och ett enhetligt forfarande for resolution av kreditinstitut och vissa
vérdepappersforetag inom ramen for en gemensam resolutionsmekanism och en
gemensam resolutionsfond.

137 Tarschys, D. (2016) EU-myndigheter: en vixande arena, i Statsforvaltningen efter 20
ar i EU, Statskontoret, 95, f. Rorande EMAs beslutfattande. Se dven Junker, S O. (2016)
Aktor, arena eller klubb for att skapa gemenskap? i samma publikation.

138 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/1535 om ett informationsforfarande
betriffande tekniska foreskrifter och betrdffande foreskrifter for informationssamhéllets
tjanster (kodifiering). Direktivet ersatte tidigare direktiv 1998/34.
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drenden. Inom EU:s dataskyddsritt finns en mer langtgaende version for
handlaggning av drenden, dir EDPB fatt mandat att fatta beslut i d&renden
dér tillsynsmyndigheterna efter en remissomgang inte kan enas om hur
reglerna ska tolkas. Beslutet binder den behdriga myndigheten att fatta
det slutliga beslutet i drendet. 139

Slutligen ska nagot kort sdgas om omraden dér det inte finns nagon EU-
myndighet, sdsom konkurrens, skatt, socialforsékring, migration och
konsumentfragor. Inom dessa omrédden samarbetar de behoriga
myndigheterna i medlemsstaterna i regel genom etablerade nitverk. Aven
i dessa fall kan det vara frdga om ett nira samarbete med ett omfattande
informationsutbyte, som inom skatt och socialforsakring. I den nya
marknadskontrollsférordningen fran 2019 samordnas marknadskontrollen
av en lang rad omraden, vilket berdr 13 svenska myndigheter, allt frén
Arbetsmiljoverket, Folkhdlsomyndigheten, Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap (MSB), Naturvardsverket, Post- och
telestyrelsen (PTS) och Transportstyrelsen.140 [ hela EU finns hundratals
behoriga myndigheter under forordningen.14! Av forordningen framgar
vilka utredningsbefogenheter myndigheterna ska ha, liksom vilka
atgérder de ska kunna vidta, exempelvis att dra tillbaka eller aterkalla
eller forstora produkter, forse dem med varningar eller faststélla
forhandsvillkor.142 Men EU-réttsliga krav pa kontroller och tillsyn passar
inte alltid in i medlemsstaternas forvaltningsstrukturer, vilket framgick
for Sveriges del vid inforandet i svensk rétt av utstationeringsdirektivet,

139 Artikel 63-65 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2016/679 om skydd for
fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet av
sadana uppgifter (GDPR).

140 Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2019/1020 av den 20 juni 2019 om
marknadskontroll och 6verensstimmelse for produkter och SOU 2020:49 Enhetlig och
effektiv marknadskontroll.

141 Kommissionen har publicerat tva listor ver de behdriga myndigheterna under
marknadskontrollsforordningen, den sorterad sektorsvis och den andra landsvis,
https://ec.europa.eu/growth/single-market/goods/building-blocks/market-
surveillance/organisation_en (hdmtad den 7 juni 2022). Listorna &r 256 respektive 275
sidor. Det ska dock noteras att samma myndighet kan fungera som behdrig myndighet for
flera sektorer.

142 Artikel 14 och 16 marknadskontrollférordningen.
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dar uppgifter om att kontrollera att arbetsgivare uppfyllde stdllda krav
lades pa fackforeningar.143

Sarskilt om administrativa sanktioner som verktyg for effektivt

genomforande
EU-domstolen har allt sedan 1980-talet utvecklat en linje i sin praxis att

medlemsstaterna ar skyldiga att vidta alla 1ampliga atgéarder for att
sdkerstilla att de beivrar dvertradelser av unionsréatten. 144 Skyldigheten
grundade sig pa den allménna principen om lojalt samarbete, nu artikel
4.3 EU-fordraget, och kunde inledningsvis utforas inom ramen for
medlemsstaternas egen réttsordning. Liksom 6vriga handldggnings- och
processregler har regler om sanktioner vid 6vertrddelser alltmer kommit
att regleras i EU-lagstiftningen. Inom EU:s upphandlingsritt,
dataskyddsratt, finansmarknadsrétt, konkurrensrétt, diskrimineringsrétt,
och flera andra omraden finns numera regler om att behdriga
myndigheter ska kunna fatta beslut om administrativa avgifter av olika
slag. Ofta kompletteras reglerna med en mdjlighet for enskilda att fa
skadesténd for skador som uppstér vid overtradelser av reglerna.

Inte minst inom finansmarknadsrétten, konkurrensrétten och
dataskyddsrétten kan administrativa sanktionsavgifter uppgé till mycket
hoga belopp. Inom finansmarknadsrétten och konkurrensritten kan
beloppen ga upp till 10 eller 15 procent av féretagets omséattning. 145

Inom dataskyddsrétten kan beloppen gé upp till 20 000 000 euro eller, om
det giller ett foretag, upp till 4 procent av den totala globala
arsomséttningen.146 | samtliga fall finns vdgledande dokument fran

143 Se bland annat 18, 22 och 33 §§ lag (1999:678) om utstationering av arbetstagare.

144 68/88 Kommissionen mot Grekland EU:C:1989:339,punkt 23-24.

145 3 kap. 6 § konkurrenslag (2008:579) respektive Artikel 30.2 j Europaparlamentets och
radets forordning (EU) nr 596/2014 om marknadsmissbruk

(marknadsmissbruksforordning).

146 Artikel 83.5-6 GDPR.
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kommissionen och de europeiska myndigheterna, dir de behoriga
myndigheterna ges stod i att tilldmpa reglerna enhetligt. 147

Aven kommissionens forslag till ny férordning om artificiell intelligens
innehaller regler for hur en storre grupp behdriga myndigheter inom
marknadskontroll, finansiella tjanster samt brottsbekdmpning och
migration ska kunna dela information och beslutsunderlag, samt besluta
om mycket hoga sanktionsavgifter.148

Har den sammansatta forvaltningen dvertagit domstolarnas roll som
motor i EU-samarbetet?
EU-domstolen har i samarbete med de nationella domstolarna allt sedan

1970-talet varit en central aktor i utvecklingen av EU-rétten. Den
langtgaende rétten till domstolsprovning av nationella handelshindrande
atgirder har gjort att oklara rattsfragor enkelt har kunnat foras vidare till
de nationella domstolarna, vilka har kunnat begéra forhandsavgdranden
fran EU-domstolen. Denna rittsliga dialog mellan domstolarna i EU och
medlemsstaterna har varit ett forum for en dynamisk och kreativ
rittsutveckling av centrala omraden av EU-rétten, med réttsfallet Cassis
de Dijon som illustrativt exempel. Det har ocksa fungerat som forum for
att utveckla skyddet for grundléggande réttigheter, bland annat i
rattsfallen Internationale Handelsgesellschaft och Hauer.149

Fragan ar om det ovan beskrivna forvaltningssamarbetet haller pa att ta
over rollen som motor i EU-samarbetet. En tydlig trend kan identifieras,
nadmligen att allt mer fokus ldggs pé europeiska och nationella
forvaltningars samarbete vid genomforandet EU-rétten, under nya och

147 Se vad giller dataskyddsritten, Chamberlain, J & Reichel, J. The Relationship
Between Damages and Administrative Fines in the EU General Data Protection
Regulation, Mississippi Law Journal 2020 vol. 89:4, s. 667-696, 671 ff.

148 Artikel 63 och 71 i forslag till Europaparlamentets och ridets férordning om
harmoniserade regler for artificiell intelligens (rdttsakt om artificiell intelligens) COM
(2021) 206 final.

149120/78 Rewe-Zentral AG mot Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein (Cassis de
Dijon), EU:C:1979:42; 11/70 Internationale Handelsgesellschaft EU:C:1970:114; 44/79
Hauer EU:C:1979:290. Se vidare Bernitz, U. & Kjellgren, A. (2022) Europardittens
grunder, s. 60, 298.
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innovativa former. Forvaltningsorgan inom EU och medlemsstaterna fér
allt stérre utrymme att paverka rattsutvecklingen, genom att ta fram
vagledande dokument, utbyta information, och samverka i handlaggning
av enskilda drenden. Gemensamt kan de foérvaltningsorganen inom
europeiska forvaltningsstrukturerna na ldngre dn vad som hade varit
mojligt for en enskild nationell myndighet. Mojligheten att besluta om
kénnbara administrativa sanktioner utgor ett viktigt verktyg for att fa
genomslag.150

For de behdriga myndigheterna i medlemsstaterna kan den nya
forvaltningspolitiska kontexten innebdra utmaningar. Den svenska
behoriga myndigheten inom dataskyddsomradet 4r IMY. IMY konstaterar
i en rapport att EDPB har tilldelats ett langtgaende mandat att paverka
rattsutvecklingen inom EU:s dataskyddsritt, bade i policyfragor genom
att EDPD beslutar om yttranden och végledningar, och operativt genom
att EDPB har mandat att fatta beslut i vissa drenden. IMY drar slutsatsen
att ”’i praktiken har en stor del av den nationella suverdniteten nir det
kommer till tolkning och tillimpning av dataskyddsregleringen samt
praxisbildning dverldmnats till EDPB”.151

Det saknas tydliga regler for handlaggning av EU-drenden
Det saknas fortfarande konkreta regler for att sidkerstélla att de virden
som skyddas 1 EU:s princip om god forvaltning respekteras i de
gemensamma beslutsprocesserna, trots att stor vikt har lagts vid att
utveckla en effektiv och enhetlig forvaltningsstruktur for genomférande
av EU-rétten. Enligt principen om god forvaltning ska enskilda som
berors av forvaltningsrittsliga dtgirder och beslut kunna forlita sig pa att
deras angeldgenheter behandlas sévil effektivt som réttssikert.
Forvaltningsmyndigheten ska behandla enskildas angeldgenheter med
omsorg, noga uppfylla sin utredningsskyldighet och agera inom rimlig
tid. Darutdver ska enskilda garanteras en rtt att delta i handldggningen
genom en rétt att bli hérda, med svensk terminologi att bli

150 Bradford, A. (2020). The Brussels Effect — How the European Union rules the world, s.
34.

UIMY. (2021:1) Integritetskyddsrapport 2020, s. 11.
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kommunicerade, och fa rétt till partsinsyn, samt fa tillgéng till en adekvat
beslutsmotivering.

Att fragan om att infora gemensamma handlaggningsregler dr komplex
beror pa flera saker. EU har dnnu inte nagon forvaltningslag for sin egen
forvaltning, trots att EU tilldelades lagstiftningskompetens att anta en
sddan med Lissabon-fordraget ar 2009, genom artikel 298
funktionsfordraget. Fragan om att inféra gemensamma regler riktade till
de nationella forvaltningarna &r komplicerad pé flera sétt. Dels saknar EU
lagstiftningskompetens att anta bindande regler for medlemsstaternas
interna forvaltning, utan kan enligt artikel 197 funktionsférdraget enbart
vidta frivilliga stodjande, samordnande och kompletterande atgérder.
Dels skiljer sig forvaltningstraditionerna i medlemsstaterna at. Darfor ar
det svért att hitta en gemensam reglering som passar alla.

Trots detta har uppbyggnaden av den europeiska forvaltningssamarbeten
med sina sammansatta beslutsprocesser fortsatt, utan nagon genomtankt
strategi for hur réttstatsgarantier ska upprétthallas, sdsom principen om
god forvaltning. Nedan analyseras orsakerna bakom dagens situation och
vilka konsekvenser det far.

Den rittsliga grunden att anta en forvaltningslag for EU i
Lissabonfordraget har inte utnyttjats

Inom doktrinen har linge foresprakats att EU bor anta en forvaltningslag,
och fragan fick politisk medvind efter att Santerkommissionens till f61jd
av anklagelser om bedrégerier, misskotsel och svagerpolitik foll &r
1999.152 EU-ombudsmannen arbetade fram en kodex for god
forvaltningssed, som antogs av Europaparlamentet 2001.153 Den svenska

152 Craig, P. (2018). EU Administrative Law, s. 36 {f; Addink, H. (2019). Good
Governance. Concept and Context, 42 ff; Committee of Independent Experts. (1999) First
Report on Allegations regarding Fraud, Mismangement an Nepotism in the European
Commission; Reforming the Commission - White Paper. COM (2000) 200 final, Vol. 1.

153 Qe sérskild Europeiska ombudsmannen. (1998). Rapport fidin till Europaparlamentet
efter undersokningen pd eget initiativ av om de olika gemenskapsinstitutionerna och -
organen antagit ndagon kodex for god forvaltningssed som dr tillgdnglig for allmdnheten
(OI/1/98/0OV); European Parliament. (2000). Resolution on the European Ombudsman’
Special Report to the European Parliament following the own-initiative inquiry into the
existence and the public accessibility, in the different Community institutions and bodies,
of a Code of Good Administrative Behaviour, (C5-0438/2000 - 2000/2212 (COS).
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regeringen drev aktivt frigan om en forvaltningslag for EU, bland annat
inom ramen for arbetet med det nya konstitutionella férdraget.54 Som ett
led i det fortsatta forhandlingsarbetet uppdrogs at Statskontoret att
genomfora en utredning om principen om god forvaltning i EU och bland
EU:s medlemsstater, vilken presenterades i en rapport 2005.155

Ar 2013 antog Europaparlamentet en resolution dir kommissionen
uppmanades att anta en forvaltningslag for EU.156 [ ett parallellt arbete
har forskarnédtverket Research Network on EU Administrative Law,
ReNEUAL, tagit fram en modellag for god forvaltning i EU, som har
publicerats i form av sex bocker eller delrapporter.157 Ar 2016 antog
Europaparlamentet en ny resolution, denna gang med ett konkret
lagforslag som byggde pd ReNEUALSs forslag.158 Medan ReNEUALSs
modellag dven inneholl regler som riktar sig till medlemsstaterna nir de
genomfor EU-rétten, riktade sig Europaparlamentets forslag enbart till
EU:s institutioner, byréer och organ.

Harefter har processen avstannat igen. Kommissionen har forhallit sig
skeptisk till Europaparlamentets initiativ. 15 Kommissionen ar dels &r
den institution som skulle beroras i stor utstrdckning av en

154 Addink, H. (2019). Good Governance. Concept and Context, 32 f.

155 Statskontoret. (2005:4). Principles of Good Administration in the Member States of the
European Union.

156 Buropean Parliament. (2013). Resolution of 15 January 2013 with recommendations
to the Commission on a Law of Administrative Procedure of the European Union
(2012/2024(INL)); Ragnemalm, H., Spelet om EU:s forvaltningslag - synpunkter fran
laktaren. . I Bull, T., Lundin, O. & Rynning, E. (red). Festskrift till Lena Marcusson, s.
259 ff.

157 Delrapporterna finns tillgéingliga pA ReNEUALSs webbplats samt i boken Craig, P,
m.fl. (2017). ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure. Se &ven
Wenander, H. En férvaltningslag for EU?, Forvaltningsrittslig tidskrift 2018 s. 39-57.

158 Europaparlamentet. (2016). Resolution om en 6ppen, effektiv och oberoende EU-
forvaltning (2016/2610(RSP)).

159 Mendes, J. (2020). The EU Administrative Institutions, Their Law, and Legal
Scholarship. 1 Cane, P., m.fl. (red), The Oxford Handbook of Comparative Administrative
Law, s. 544.
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forvaltningslag, dels har exklusivt mandat att foresla ny lagstiftning pé
omradet. An sa linge har arbetet siledes inte resulterat i mer 4n att EU:s
allménna forvaltningsratt har analyserats ingdende, bade vad géiller
géllande ritt och forslag till nya regler. Daremot har EU antagit
lagstiftning pé en lang rad omraden, dir allménna forvaltningsrittsliga
regler har inkluderats. Detta diskuteras i nésta avsnitt.

En flackvis reglering via EU:s sektorspecifika lagstiftning

Det saknas inte EU-regler for hur drenden ska handldggas, trots att EU
fortfarande saknar en allmén forvaltningslag. Som framgar ovan har EU
inom en lang rad sektorspecifika omraden antagit lagstiftning som
reglerar hur savil EU-myndigheter som behoriga myndigheter i
medlemsstater ska handlédgga drenden. Denna lagstiftning har dock inte
antagits med stod av artikel 298 funktionsfordraget, som ger EU
kompetens att anta lagstiftning on handlaggningsregler for EU:s
institutioner, byrder och organ. I stéllet har handlédggningsreglerna
antagits pa den lagstiftningsgrund som den sektorspecifika lagstiftningen
1 Ovrigt grundar sig pa. En vanligt lagstiftningsgrund &r artikel 114
funktionsfordraget, som medger att EU vidtar atgérder som “syftar till att
uppritta den inre marknaden och fi den att fungera”. EU kan med stod av
denna lagstiftningskompetens dven anta de handldggnings- och
processregler som behovs for att den inre marknaden ska fungera. Detta
ar ocksa forklaringen till att EU-rétten har innehéllit denna typ av regler
langt fore Lissabonfordraget fran 2009.

Denna lagstiftningsteknik, att reglera handldggningsregler i
sektorsspecifika rattsakter for varje omrade for sig, har medfort ett
splittrat och osammanhéngande regelverk. Den innebar en enbart flackvis
reglering av de grundldggande handldggningsregler som omfattas av
artikel 41 réttighetsstadgan, det vill sidga plikt att agera omsorgsfullt,
utredningsskyldighet, kommunicering, partsinsyn och
beslutsmotivering.160 En dversiktlig jaimforelse mellan olika centrala
réttsakter for sammansatta beslutsprocesser i EU ger vid handen att EU-
lagstiftaren inte har ndrmat sig fragan pé ett konsekvent sétt. Inom

160 Craig, P. m.fl. (red.). (2017). ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure,
s. 31; Addink, H. (2019). Good Governance. Concept and Context, 42 ff.
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finansmarknadsomradet finns olika delar av principen om god forvaltning
inforda i olika rattsakter. ESMA-forordningen innehaller exempelvis
regler om kommunicering och beslutsmotivering, men saknar
skyddsregler for enskilda i utredningsarbetet (motsvarande
omsorgsprincipen) och partsinsyn.161 Resolutionsférordningen innehéller
en ratt till partsinsyn men inte ndgon ratt att bli hord.162
Marknadsmissbruksforordningen innehéller forhallandevis utforliga
regler om kommunicering och beslutsmotivering under rubriken
”processuella rittigheter for ekonomiska aktorer,” men inga regler om
partsinsyn eller omsorgsprincipen. 163

GDPR refererar mer allmént till medlemsstaternas skyldighet att
tillhandahélla adekvata réttssdkerhetsgarantier eller skyddsatgarder, for
att skydda enskilda.16* Men GDPR konkretiserar inte hur principen om
god forvaltning ska upprétthéllas.

En knapphiindig och spretig praxis
Som framgar ovan ger EU:s skrivna rétt sidllan klara besked om vilka

skyddsgarantier for enskilda som ska upprétthéllas vid handlédggning av
enskilda drenden inom EU-réttens tillimpningsomrade. Detta skulle inte
behova vara ett problem om EU:s lagstiftning enbart fungerade som en
sektorspecifik utfyllnad av EU-domstolens allménna rattsprinciper, som i
sin tur gav tillrdcklig vdgledning om hur principen om god forvaltning
ska forstas. EU-domstolens praxis pad omrédet dr dock savil knapphéndig
som spretig, bdde pd EU-niva och vad géller medlemsstaternas

161 Se artikel 39 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1095/2010 av den 24
november 2010 om inrdttande av en europeisk tillsynsmyndighet. Se vidare Reichel, J.
(2020). Ensuring the Principle of Good Administration in EU Financial Markets Law, i
Carl Fredrik Bergstrom och Magnus Strand (red.) Legal Accountability in EU Markets for
Financial Instruments: The Dual Role of Investment Firms, s. 139.

162 Artikel 90.4 Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 806/2014 om
faststillande av enhetliga regler och ett enhetligt férfarande for resolution av kreditinstitut
och vissa virdepappersforetag inom ramen for en gemensam resolutionsmekanism och en
gemensam resolutionsfond.

163 Artikel 18 Europaparlamentet och radet forordning (EU) 2019/1020 om
marknadskontroll och dverensstimmelse for produkter.

164 Jamfor beaktandesats 148 i preamblen, artikel 58.4 GDPR och artikel 83.8 GDPR.
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tillampning.165 Ragnemalm kritiserade ar 2000 den oklara
begreppsbildningen i EU:s forvaltningsratt. Han konstaterade att det var
en svaghet i EU:s forvaltningsritt att grundlédggande begrepp och rittsliga
institut var odefinierade och vagt utformade, som exempelvis
beslutsbegreppet samt principerna om partsinsyn och kommunikation: 166

”Det &r klart att stabiliteten och férutsebarheten minskar i ett
system, ddr man i konkreta fall tvingas diskutera vilka kriterier
som bor konstituera ett visst réttsligt institut i stéllet for att direkt
komma in p4 fragan om de for institutet relevanta — i forvig
fixerade — kriterierna tilldmpats korrekt. Man befinner sig inte
sillan fortfarande pa det osikra stadium da basala regler skapas,
vilket naturligtvis far konsekvenser for deras tillimpning.”

Tyvérr kan samma invéndningar fortfarande resas mot EU-domstolens
praxis. Ett vanligt exempel ér att distinktionen mellan rétten till god
forvaltning och rétten till forsvar inte upprétthalls.167 De tva principerna
har ett ndra samband men olika tillimpningsomraden, om
rattighetsstadgans tolkning av principerna ska vara véigledande.
Rattighetsstadgan reglerar god forvaltning i kapitlet om medborgerliga
rattigheter, medan rétten till forsvar regleras i artikel 48, i kapitlet om
rattsskipning. Principen om god forvaltning har ett brett
tillimpningsomrade och kan aktualiseras i beslut som dr savil betungande
som gynnande eller neutrala forvaltningsétgirder. Men rétten till forsvar
ar kopplad till domstolsprévning och aktualiseras i forsta hand 1 mal dér
en enskild star anklagad for ett brott, eller annars riskerar negativa

165 Hofmann, H.C.H, m.fl. The General Principles of EU Administrative Law— An In-
depth Analysis [2015] Revista Italiana Di Diritto Pubblico Comunitario 1 425-1 426;
Clement, C. Breach of the Right to Good Administration: So What? [2018] ELTE Law
Journal 19, 22; Duijkersloot, T. Consequences of the Violation by Administrative
Authorities of the Right to be Heard under EU Law. The Case MG and NR (2014) Review
of European Administrative Law 81.

166 Se Ragnemalm, H. A7 den europeiska forvaltningsritten béttre cin vdr?,
Forvaltningsrattslig tidskrift 2000, s. 135-144, 136.

167 Reichel, J. (2006). God forvaltning i EU och i Sverige, s. 389, f.
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atgiarder. Om de tva kopplas ihop alltfor néra finns en uppenbar risk att
principen om god forvaltning ges en alltfor sndv tolkning.

Situationen kan illustreras av ett mal fran 2019, dar EU-domstolen
behandlade skyldigheten for nationella myndigheter att motivera beslut
under savil principen om god forvaltning och rétten till forsvar.168 EU-
domstolen inledde med att konstatera att artikel 41 réttighetsstadgan inte
riktar sig till medlemsstaterna, och att den déarfor inte &r tillamplig i
maélet.169 Domstolen fortsatte med att konstatera att “denna bestimmelse
ger dock uttryck for en allmén unionsréttslig princip enligt vilken ritten
till god forvaltning omfattar en skyldighet for myndigheterna att motivera
sina beslut”. I samma punkt uttalade domstolen vidare att ”’skyldigheten
for myndigheterna att tillrdckligt specifikt och konkret motivera ett beslut
[...] foljer saledes av principen om iakttagande av rétten till férsvar.”

Utover den oklara begreppsbildningen, ar det inte alltid tydligt i EU-
domstolens praxis vem som kan &beropa rétten till god forvaltning, det
vill sdga vem som ér tillrdckligt berdrd av ett forvaltningsforfarande for
att kunna dra nytta av skyddsgarantierna. Foljande exempel visar pa
denna otydlighet.

Exemplet giller tribunalens dom om den forsta resolutionen som
beslutats pa EU-niva, det vill sdga ett ordnat forfarande for att avveckla
en bank. De klagande i mélet var olika kategorier av berdrda intressenter
som hade forlorat stora summor pengar nér banken avvecklades.
Tribunalen fann att de & ena sidan kunde aberopa ritten att bli horda,
dven om det i det enskilda fallet ansags vara motiverat att inskrénka
ratten. Tribunalen gjorde en ingdende provning av forutsdttningarna att
begrinsa ritten att bli hord i1 stadgan, och tog da dven hénsyn till praxis

168 C-230/18, PI mot Landespolizeidirektion Tirol, EU:C:2019:383, punkt 56-57.

169 Tbid, punkt 56.
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fran Europadomstolen om motsvarande skyddsgarantier i
Europakonventionen.170

Vad giller rétten till partsinsyn fann tribunalen a andra sidan att de
klagande inte kunde aberopa rétten. Tribunalen fann en rad olika skal till
detta, framfor allt att denna rétt endast ar tillamplig pa dem som direkt &r
foremal for en administrativ atgérd, det vill séga banken under
nedldggning.171

Konsekvensen av tribunalens dom nagot svér att motivera utifran ett
systematiskt perspektiv. En person kan séledes vara tillrdckligt berérd for
att kunna dverklaga ett beslut som riktar sig mot en annan, och éven vara
tillrackligt berord for att ha en rétt att bli hord (dven om rétten kunde
begrinsas i det enskilda fallet) men dnda inte ha en rétt till partsinsyn.
Det underlittar knappast att beslutet fattades efter ett handlaggnings-
forfarande som involverade Europeiska centralbanken, den nationella
centralbanken och SRB och dédr kommissionen fattade det slutliga
beslutet. Vilket organ som hade det yttersta ansvaret for att se till att
handldggningen genomfordes korrekt ar inte 4tt att utldsa ur regelverket.

Storre fokus pa rattssakra handlaggningsformer!
Slutsatsen &r att tillimpningen av principen om god forvaltning inom EU-

rittens tillimpningsomrade inte &r i s& god form som hade varit onskviért.
EU:s forvaltning har utvecklats starkt under de senaste decennierna, med
innovativa administrativa 16sningar, dér forvaltningsorgan i samverkan
har tillrdcklig styrka och befogenheter att ta sig an globala foretag och
stélla krav pa konkurrens, dataskydd, marknadskontroll och andra
angeldgna dndamal. Fokus verkar i forsta hand ha legat pé att genomfora

170 T-481/17 Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno, m.fl. mot Gemensamma
resolutionsndmnden (SRB) EU:T:2022:311, punkt 242, T-510/17 Del Valle Ruiz and
Other v. Commission and Single Resolution Board (SRB) EU:T:2022:312, punkt 436, T-
523/17 Eleveté Invest Group m.fl. mot kommissionen och SRB, EU:T:2022:313, punkt
493, T-570/17 Algebris mot kommissionen, EU:T:2022:314, punkt 387, T-628/17 Aeris
Invest mot kommissionen och SRB, EU:T:2022:315, punkt 168.

171 T-481/17 Fundacién Tatiana Pérez de Guzman el Bueno, p 329, T-510/17 Del Valle
Ruiz, punkt 463, T-570/17 Algebris, punkt 503.
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den beslutade politiken effektivt, genom att bygga upp effektiva
strukturer for erfarenhetsutbyte, informationsdelning, bistdnd vid
utredningar, med mera.

En effektiv och enhetlig forvaltning utgor i sig en viktig del av rittsstaten,
dér demokratiskt fattade beslut ocksa realiseras pé ett likartat sétt. En
forvaltning i rattsstaten bor dock dven kunna tillhandahalla tydliga och
forutsebara beslutsstrukturer och handldggningsregler, som garanterar att
enskildas intressen inhdmtas och beaktas. EU:s innovativa forvaltnings-
strukturer dir forvaltningsorgan frén olika forvaltningskulturer och
rattstraditioner samverkar dr komplexa och ofta odverskéadliga. Som
Hofmann har konstaterat kan det vara en utmanande 1 sig att sikerstéilla
en korrekt tillimpning av réttsstatliga skyddsgarantier i ett
forvaltningsforfarande dér lagstiftning, styrdokument och individuellt
beslutsfattandet hanteras inom ramen for samma réittssystem. Inom EU &r
forutséttningarna betydligt mer komplexa.172

Det finns en uppenbar risk att balansen mellan effektivitet och
rattssidkerhet inte kommer att bli vil avvigd nir flera
forvaltningsmyndigheter samverkar i handldggningen av ett enskilt
arende, och nér det dr oklart vilka skyddsgarantier for enskilda som ar
tillimpliga. Storre fokus bor ldggas pa att utveckla EU:s allménna
forvaltningsratt, bade for EU:s egna institutioner och for nationella
myndigheter som samverkar néra varandra for att genomfora EU-rétten.

En relevant fraga i sammanhanget dr vad bristen pa tydliga
handléggningsregler for sammansatta beslutsprocesser betyder for
svenska myndigheter praktiken. Svaret &r att det ar oklart. S& vitt ként har
frégan inte aktualiserats i nigot mél infor svenska domstolar, och inte av
JO heller, for den delen. Det kan bero pa att hélsan tiger still. Det kan
ocksa bero pa att det &r svart for savil inblandade myndigheter som
berdrda parter att identifiera hur en korrekt handlaggning ska se ut. Vems

172 Hofmann, HC.H. (2016). Current Debates in European Administrative Law —
Background and Perspectives, in Auby, J.B, & Perroud, T, (red). Droit compare de la
procedure administrative, s. 4. Se dven Sannerholm, R. & Reitan, T. Mellan straffiitt,
arbetsrdtt och forvaltningspolitik: tidnstemannaansvaret och statsanstdllda,
Forvaltningsrittslig tidskrift 2022, s. 549-571, 568 f.
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version av god forvaltning giller? Overprovning av handldggningsfel
som en sjalvstandig grund utgor inte heller en sarskilt central fraga i
svensk forvaltningsprocess. Forvaltningsdomstolarna har mandat att
prova savil laglighet som lamplighet av de 6verklagade besluten, och
domstolarna kan darfor gora en egen sjélvstindig bedomning av
beslutsunderlaget.173 Darutover — och kanske én viktigare — dr det oklart
hur en éverprévning av handldggningsfel i en process som involverar
savil EU-myndigheter som ett eller flera nationella organ ska gé till.
Beslutet ska dverprovas inom den jurisdiktion dér beslutet fattades. Det
innebdr att beslut fran svenska myndigheter 6verklagas till svenska
domstolar och beslut fran EU-myndigheter till tribunalen. Men vad
hiander om ett pastéatt handldggningsfel har gjorts av en annan myndighet
an beslutsmyndigheten? Viss ledning finns i EU-domstolens praxis,
exempelvis i Berlusconi-mélet fran 2018, dir EU-domstolen slog fast att
det dr den domstol som é&r behorig att hora malet som ska prova om
myndigheter i andra jurisdiktioner har agerat korrekt.174 Hur denna
provning ska kunna fungera i praktiken framstar som oklart.

Att 16sa problemet med att anta en gemensam forvaltningslag for savél
EU som for den sammansatta forvaltningen ar knappast en praktiskt
genomforbar vag i dagsldget. Medlemsstaternas forvaltningstraditioner &r
alltfor olika, och ddrmed ocksa de konkreta reglerna for hur drenden ska
handlaggas. Men att darfor lata saken bero betyder knappast att problemet
férsvinner, utan snarare att berorda enskilda riskerar att inte fa sina
angeldgenheter behandlade pa ett rattssdkert sétt. Vill EU och
medlemsstaterna handldgga drenden gemensamt bor de komma Sverens
om hur det ska ga till. Ett forsta steg bor vara att EU antar en
forvaltningslag, s att det finns en definierad version av principen om god
forvaltning att utga ifran. Liksom den svenska forvaltningslagen kan

173 Wenander, H. (2019) Full Judicial Review or Administrative Discretion? A Swedish
Perspective on Deference to the Administration. 1 G. Zhu (ed.), Deference to the
Administration in Judicial Review, s. 409; Larsson, T. (2020) Domstolsprévning av
forvaltningsbeslut. Svensk, dansk och 6sterrikisk rétt i komparativ belysning, s. 301 f.

174 C-219/17 Berlusconi EU:C:2018:1023 punkt 43. Se dven Reichel, J. (2021) Ensuring
the Principle of Good Administration in EU Financial Markets Law. I Bergstrom, CF &
Strand, M (red), Legal Accountability in EU Markets for Financial Instruments, s. 144 f.
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EU:s version girna vara en minimireglering, som kan kompletteras med
specialregler i sektorspecifik lagstifining. Utvecklingen mot
gemensamma handlaggningsregler kan gérna ske stegvis. Nar den
sektorspecifika lagstiftningen dven ska tillimpas av EU-myndigheter och
nationella behoriga myndigheter i sammansatta beslutsprocesser, kan
konsekventa minimiregler for handlaggning goras tillampliga dven har.
En naturlig startpunkt for arbetet kan vara Europaparlamentets resolution
om en forvaltningslag for EU fran 2016, och ReNeUALs forslag om att
gora delar av regelverket tillampligt &ven pa nationell niva.
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Vardegrundsarbete som forvaltningspolitiskt verktyg

Lena Marcusson, professor emeritus i forvaltningsridtt vid Uppsala
universitet

Forfattaren beskriver vikten av att myndigheterna arbetar med
vdrdegrund, ett offentligt etos eller en god forvaltningskultur. En
genomgdng visar pd de olika sdtt som regeringen har organiserat sadant
arbete, vilka fordelar och utmaningar som finns och hur det i framtiden
kan utvecklas. Grunden dr de rdttsstatliga principerna som samlas i den
statliga virdegrunden och tesen dr att det dr ett evigt arbete att stirka
kunskapen, bdde i forvaltningen och i samhdllet i stort. Alla behover vara
medvetna om vikten av att offentlig verksamhet bedrivs demokratiskt och
i enlighet med rdttsordningens krav. Rattstillimpningen ska ske objektivt,
med hdnsyn till rdtten till fri asiktsbildning och med respekt for alla
mdnniskors lika virde samt den enskildes frihet och virdighet. Slutligen
ska myndigheternas verksamhet utforas effektivt och kontakterna med
enskilda ska prdglas av serviceanda och gott bemétande.

Problemstallningar och bakgrundsteckning

Hur bedriver man ett bra virdegrundsarbete? Kan virdegrundsarbete
bidra till god forvaltning? Hur ska réttsstatsprinciperna fa genomslag?
Finns det risker med att arbeta med viardegrund? Kan virdegrundsarbetet
vara ett effektivt sitt for regeringen att bevaka att principerna om god
forvaltning och réttsstatlighet fir genomslag?

Sedan ar 2017 har Statskontoret ett uppdrag av regeringen att verka for en
god forvaltningskultur inom staten. Enligt myndighetens webbplats
bedrivs arbetet pa ett antal olika sétt. Statskontoret publicerar skrifter,
tillhandahéller annat material i form av webbaserade utbildningar och
anordnar seminarier och konferenser.

Tidigare forslag och losningar nér det giller arbete med
virdegrundsfragor, bland annat frdgor om utbildning, beskrivs bade i
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Virdegrundsdelegationens slutrapport och i Tillitsdelegationens
beténkande.175

Statskontoret har ocksa fatt ansvaret for att erbjuda alla anstéllda i staten
en kort introduktionsutbildning med inslag av vardegrundskunskap.
Denna utbildning ska tillhandahéllas av Statskontoret och erbjuds i forsta
hand till nyanstéllda. Utbildningen &r inte obligatorisk, och varje
myndighet har dven i fortsdttningen ansvaret for andra utbildningar
inklusive fortbildning och kompetensutveckling for medarbetarna.
Statskontoret ska dock rapportera till regeringen om hur arbetet
fortskrider.176

Pé& webbplatsen framgar inte om Statskontoret har gjort ndgra egna
undersokningar av om och i vilka former myndigheterna bedriver arbete
med anknytning till vardegrundsfragor.17? Publikationen God
forvaltningskultur i praktiken redovisar dock nagra undersokningar i den
riktningen. 178 Statskontoret har som ”vardmyndighet” for de fragor som
hor till &mnet nu haft uppdraget i fem ar. Troligen kommer dven detta
arbete bli foremal for utvérderingar och reformer framéver.

Fragorna om hur de réttsstatliga principerna ska kunna uppratthallas i
statsforvaltningen har nira samband med viardegrundsarbetet. Jag
beskriver hér forst hur vardegrund som begrepp anvénds i ett
rattsstatsperspektiv. Sedan beskriver jag hur forvaltningspolitiken 1
huvuddrag har utformats inom omradet. Utbildningssatsningar har ofta
varit centrala i denna utveckling, och jag redovisar darfor 6versiktligt
tidigare initiativ och 16sningar pd hur utbildningen har organiserats och
vilken inriktning och vilka méalgrupper som utbildningen har hatft.
Virdegrundsarbetet 4r ett av regeringens olika verktyg for att styra. Men

175 Se Virdegrundsdelegationens slutrapport A#t sikerstdilla en god statsforvaltning.
Regeringskansliet 2016 och Tillitsdelegationens betdnkande SOU 2020:40 En gemensam

utbildning inom statsforvaltningen. Jag var ordférande i Véardegrundsdelegationen som
verkade 2013 till 2016.

176 Regeringsbeslut 2022-02-10, Fi2018/01688, Fi 2020/02979, Fi 2022/00504.

177 For ett exempel pa enkéter I denna riktning, se Vardegrundsdelegationens slutrapport
Att sdkerstdlla en god statsforvaltning, s. 57 ff.

178 Statskontorets publikationer Om offentlig sektor: OOS 42.
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det finns frdgetecken kring hur relationen mellan regeringen och de
statliga myndigheterna bor utformas mer konkret. I de sista avsnitten
placerar jag in virdegrundsarbetet i regeringens bredare styrning av
forvaltningen och diskuterar risker och mdjligheter med
virdegrundsarbetet som ett forvaltningspolitiskt verktyg. Ett sarskilt
problemomrade &r hur statsmakten ska forhalla sig till den del av den
offentliga férvaltningen som styrs av kommunal eller regional sektor.

Vardegrundsbegreppet i ett rattsstatligt perspektiv

I slutet av 1990-talet presenterade Forvaltningspolitiska kommissionen
sin bild av statsforvaltningens utveckling. Bland mycket annat
diskuterades 1 betdnkandet fragan om etisk kod for de svenska
statstjainstemdnnen. Det anségs inte meningsfullt att formulera en sadan,
eftersom utdvandet av statstjdnsten kraver att malkonflikter hanteras, att
objektivitet paras med medkénsla, integritet med lyhdrdhet och
civilkurage med lojalitet. Kommissionen understrok dock behovet av
utbildning och diskussion for att halla en god forvaltningskultur
levande.179 Saklighet, objektivitet, rattssakerhet och lojalitet pekades ut
som centrala virderingar for statstjénsten.

Forvaltningskommittén lanserade i sin tur drygt tio ar senare idén om ett
sarskilt dokument som skulle sammanstélla den allménna véirdegrund
som kommittén konstaterade redan existerar utifran grundlagarna och
annan central lagstiftning for myndighetsvérlden. Kommittén menade att
det inte behovde skapas nagot nytt, men att en sddan sammanstéllning
skulle underldtta arbetet med att bevara och stirka denna vérdegrund.
Sammanstillningen skulle dven vara ett stod for myndigheterna nér de
utvecklar egna virdegrundsdokument.180

Detta forslag blev utgangspunkten for ett arbete i Regeringskansliet med
att framstéilla dokumentet Den gemensamma virdegrunden for de
statsanstdllda som sedan publicerades av KRUS (Kompetensradet for

179 [ medborgarnas tjdnst. En samlad forvaltningspolitik for staten. Forvaltningspolitiska
kommissionens slutbetinkande 1997:57. Jag var ledamot av kommissionen.

180 Styra och stdlla. Forvaltningskommitténs slutbetinkande SOU 2009:118, 5.177 £. Jag
var expert i utredningen.
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utveckling i staten 2009. Dokumentet har senare uppdaterats, forst av
Virdegrundsdelegationen 2013 och senast av Statskontoret 2020.

Principerna utgar fran central lagstiftning, framst pa grundlagsniva, och
darfor ar det naturligt att det inte har skett ndgra grundlaggande
fordndringar i publikationen. Det &r ocksé en styrka rent pedagogiskt att
kunskapen om de virderingar som ska styra statsforvaltningen kan
forknippas med ett begransat antal principer som dr bestdndiga 6ver
tid.181 Samtidigt méaste man vara medveten om att det ror sig just om en
sammanfattande uppriakning. I sjdlva verket doljer sig ett antal principer,
regler och forutsittningar bakom punkterna, som de statsanstédllda maste
ha god kunskap om och vara beredda att respektera i sitt arbete.
Dokumentet maste alltsd kompletteras med utbildningsmaterial och andra
fordjupande dokument, till exempel publikationer om jév och korruption.

I ett rattsstatligt perspektiv framstar legalitetsprincipen vid sidan av den
demokratiska forankringen som helt grundldggande. Den offentliga
maktutdvningen méste ha stdd i rittsordningen. Varje myndighet méste
ha ndgon form av lagstod for sitt agerande och kan inte med hidnvisning
till politiska mal, strategier eller ekonomiska vervéganden bryta mot
uttryckliga foreskrifter eller vidta atgérder som gér utanfér myndighetens
befogenheter. Allmdnna principer maste respekteras.
Objektivitetsprincipen kraver opartiskhet, saklighet och likabehandling
och kan dirfor ses som en utvidgning av legalitetsprincipen. Den kan
kopplas till de krav som brukar forknippas med dmbetsmannaidealet, dér
virden som ovild och integritet &r centrala. Med utgdngspunkt i
objektivitetsprincipen har regler om jav och bisysslor formulerats.

De rittsstatliga principerna har en avgorande betydelse for den stora del
av forvaltningen som &dgnas 4t myndighetsaktiviteter riktade mot enskilda.
Dessa kan ske i form av ingrepp som forbud eller mindre langtgaende
pabud, men ocksa som beslut om bidrag, tillstind med mera som enskilda
paverkas av eller ar beroende av. De bestimmelser som samlats i
forvaltningslagen &r sérskilt viktiga i dessa sammanhang, och det som har

181 De punkter som den gemensamma vardegrunden anses besta av dr: demokrati,
legalitet, objektivitet, respekt for lika vérde, frihet och vérdighet, fri &siktsbildning samt
effektivitet och service.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



pekats ut som centrala rittsstatliga véirden just for statsforvaltningen har
fatt ett uttryck i den nya version av forvaltningslagen som géller fran och
med 2018.182 Att rittsstatsbegreppet har en vidare generell innebdrd har
beskrivits i manga sammanhang. En av de grundldggande ingredienserna
1 rattsstatsbegreppet ér rétten till domstolsprévning. Den nya lagen knyter
an vérdena legalitet och objektivitet till ”grunder for god forvaltning”.

God forvaltning eller god forvaltningskultur dr termer som ocksa har fatt
bli en bendmning pa det fortsatta virdegrundsarbete som Statskontoret
bedriver. Statskontoret formulerar innebérden av arbetet med
vardegrundsfragorna pa foljande sitt: ”En god forvaltningskultur &r en
institutionalisering av den statliga vérdegrunden, vilket innefattar bade
formella styrdokument, informella forhallningssétt och en stodjande
organisationskultur . 183

Man far dock vara medveten om att god forvaltning som rattslig princip i
dessa sammanhang anvénds i en svensk kontext som ér relativt bred. 184
Déarmed skiljer den sig fran den EU-réttsliga principen om god
forvaltning, som riktar in sig pa grundlaggande skyddsregler for
enskilda.185

Aven proportionalitetsprincipen anges i forvaltningslagen som en av
grunderna for den goda forvaltningen.

”Myndigheten far ingripa i ett enskilt intresse endast om atgarden
kan antas leda till det avsedda resultatet. Atgérden far aldrig vara
mer langtgaende &n vad som behovs och fir vidtas endast om det

182 Se 5 § forvaltningslagen (2017:900).

183 Statskontorets webbplats, https://www.forvaltningskultur.se/god-
forvaltningskultur/vad-ar-god-forvaltningskultur/, hamtad 2022-11-03.

184 Se Lena Marcusson: God forvaltning — en réttslig princip? I antologi God forvaltning —
ideal och praktik, red. Lena Marcusson, Juridiska fakultetens arsbok de lege 2006, Iustus
forlag 2006, s. 9 ff.

185 Se Jane Reichel: Europeiska principer for god forvaltning, i antologin
Offentligrdttsliga principer, red. Lena Marcusson, Tustus 2020, uppl. 4:1, s 75 f.
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avsedda resultatet star i rimligt forhallande till de olédgenheter
som kan antas uppsta for den som atgérden riktas mot.”

Formuleringen i lagen ar inte sérskilt lttillgdnglig, men har blivit allt
viktigare som en sparr for myndighetsingripanden. En myndighet far inte
ta till hardare medel &n situationen kréver eller som det mer populért har
uttryckts: Man ska inte skjuta mygg med kanoner. Principen &r for ovrigt
ett rittesnore dven for lagstiftaren och kommer till uttryck i
regeringsformens begrédnsande krav i samband med
rattighetsinskréinkande lagstiftning.18¢ Den offentliga forvaltningen
besitter stor makt 6ver medborgarna i olika situationer, och darfor &r det
forstés centralt i en demokratisk réttsstat att denna makt utévas med
omdome och kunskap om grénserna for offentliga ingrepp.

Den réttsstatliga forstarkningen av virdegrunden, som hér illustrerats
med inférandet av proportionalitetsprincipen i forvaltningslagen, dr en
fortgdende process. Samhéllsutvecklingen medfor att mélen for den
offentliga verksamheten fordndras. Jamstélldhet, hdllbar utveckling och
hinsyn till barnets bésta dr virden som paverkar hur statsmakten och
dérmed statstjénsten fordndras. Insikten om hur korruption kan spridas
och ta sig olika uttryck dven i vért land paverkar ocksa olika delar av
arbetet med vardegrundsfrdgor. Andra viktiga fordndringar giller kampen
mot brottslighet och den 6kande insikten om betydelsen av en god
beredskap infor kriser av olika slag.

Allt detta paverkar ocksa arbetet med utbildning och andra insatser. Det
ar en fordel om virdegrundsarbetet kan samspela med andra viktiga
insatser for att forstarka réttsstatlighet och demokrati.

Vardegrundsarbetet — kort tillbakablick

Forestillningar om dmbetsmannaideal och offentligt etos har funnits
under lang tid. Men det vardegrundsarbete som vi i dag ser startade pa
allvar efter Forvaltningspolitiska kommissionens behandling av fragan
om ett offentligt etos och gemensamma vérden for statsforvaltningen.
Kommissionen betonade regeringens overgripande ansvar for utbildning

186 Se regeringsformen 2 kap.
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av de statsanstéllda och ville att en central forvaltningsakademi for
utveckling av forvaltningspolitiken skulle skapas. Daremot ansag
kommissionen att anordnandet av sédrskilda utbildningar skulle ligga pa
det allméinna utbildningsvésendet. 187

Regeringen uttrycker en ambition att driva en forvaltningspolitik med
inslag av en for forvaltningen gemensam forvaltningskultur och etik i
propositionen 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tjéinst.188
Regeringen angav da att forvaltningen ska uppfylla hoga krav pa
rattssdkerhet, effektivitet och demokrati, vara tillgidnglig och
tillmotesgdende och diarigenom vinna medborgarnas fulla fortroende. En
sarskild myndighet skulle inréttas for kvalitetsutveckling och
kompetensforsorjning inom statsforvaltningen. Allménhetens fortroende
sdgs som en viktig demokratifraga, vilket krdvde att tjinsteménnen maste
ha god forvaltningskunskap, integritet, gott omddme och ett etiskt
forhallningssétt. Myndigheterna forvéntades se dver sina utbildningar och
6ka medvetenheten om statstjdnstemannarollens sérskilda drag.189

Regeringen har tagit flera olika initiativ till nya organisatoriska l6sningar
sedan myndigheten Statens kvalitets- och kompetensrad, KKR, inrdttades
1998 och lades ned 2006. Reformerna har avldst varandra med allt
kortare mellanrum pé ett sétt som priglas av kortsiktighet och osékerhet
om vad som kan fungera.190

Forvaltningskommittén konstaterade som redan ndmnts 2008 att
vardegrunden inte var ny, men att det behévdes en forstiarkning av
arbetet, som ytterst vilade pa regeringen. De konstaterade att det kunde
vara en idé med en sérskild lag om statlig férvaltning som bland annat

187 SOU 1997:57, s. 158 1.

188 Prop. 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tidnst, s. 14.

189 Prop. 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tjdnst, s. 21.

190 Se vidare Tillitsdelegationens betinkande och Virdegrundsdelegationens slutrapport
samt Lena Marcusson: A never ending story. Statligt virdegrundsarbete — sténdig

omorganisering eller besténdigt strivande? 1 Ord och ritt. Festskrift till Hans-Gunnar
Axberger, lustus forlag 2020, s 341-353.
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skulle inskérpa de grundldggande principerna.19! Regeringen avvisade
det sista forslaget, om lagstiftning.

En sdrskild myndighet, som KKR, Verva och KRUS, ersattes av en enhet
inom Regeringskansliet i projektform, Vardegrundsdelegationen (2013—
2016). Dérefter gavs ett nytt uppdrag till Statskontoret, i enlighet med den
16sning som foreslogs av Virdegrundsdelegationen. Det aterstér att se om
denna 16sning visar sig mer l&ngsiktigt hallbar &n tidigare forsok.

Virdegrundsdelegationens slutrapport redovisar en enkét om hur olika
myndigheter har genomfort virdegrundsarbete. Delegationen gav ocksa
ett antal rekommendationer om hur arbetet kan bedrivas. Bland annat
betonades vikten av erfarenhetsutbyte och samarbete mellan
myndigheterna. Myndigheternas arbete med att formulera egna vérdeord
parallellt med arbetet utifrdn den gemensamma vardegrunden beddmdes
som en positiv faktor, dir samspelet forstiarkte bada. Arbetet sags som en
fraga for myndighetsledning och verksamhetsutveckling.192

Tillitsdelegationen beskriver 1 sitt betdnkande hur statstjansten har vuxit
fram i Sverige, hur &mbetsmannaidealen har utvecklats och hur synen pa
de statsanstélldas ansvar har fordndrats.193 Utifran de erfarenheter och
perspektiv som redovisades foreslog betdnkandet en gemensam,
obligatorisk utbildning for alla statsanstéllda.

Vardegrundsarbete som verktyg: utbildning

Statskontoret fick i borjan av ar 2022 regeringens uppdrag att ansvara for
en introduktionsutbildning, som skulle vara webbaserad och rikta sig till
anstillda i statsforvaltningen, i forsta hand till nyanstéllda. Utbildningen
ska vara pa plats den 1 juli 2023."* Statskontoret ska lopande limna

191'SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning, s. 169 ff.
192 Virdegrundsdelegationen, s. 8.

193 En gemensam utbildning inom statsférvaltningen. Tillitsdelegationens betdnkande
SOU 2020:40, .79 ff.

194 Regeringsbeslutet aterges pa Statskontorets webbplats under rubriken Pdgaende
uppdrag (https://www.statskontoret.se/pagaende-uppdrag/ta-fram-och-tillhandahalla-en-
introduktionsutbildning-for-statligt-anstallda/, hamtad 2022-11-03). Regeringen ger
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information om hur arbetet med uppdraget fortskrider och senast den 30
november 2022 ldmna en redovisning av uppdraget till Regeringskansliet
(Finansdepartementet).

Malgruppen for utbildningen ska alltsa primért vara nyanstillda vid
myndigheter under regeringen. Satsningen &r ddrmed betydligt mer
begransad dn den som Tillitsdelegationen foreslog.

Nivan pa utbildningen ska vara grundldggande. Utbildningen ska omfatta
fragor som &r centrala for statsanstéllda, till exempel den statliga
vardegrunden, en god forvaltningskultur, risker for korruption och de
grundldggande rattsprinciper och regelverk som géller i
statsforvaltningen, som den konstitutionella ordningen och bestimmelser
om offentlighet och sekretess. Syftet med utbildningen ska vara att stirka
formégan att hantera den sérskilda roll som statsanstillda har.

Men fragan om utbildningar for statsanstéllda har gamla anor. I sjilva
verket har den liksom organiserandet av stod for statstjinstemannarollen
som redan beskrivits stotts och blotts under lang tid, och detta senaste
inslag lér inte vara det sista. Oron for att kinslan for ett gemensamt
offentligt etos i statstjdnsten har férsvunnit &r inte heller ndgot nytt
fenomen. Men det finns liksom tidigare delade meningar om var ansvaret
ska ligga, vilket innehall utbildningen ska ha, vilka utbildningen ska
riktas till, om den ska vara obligatorisk eller inte for myndigheterna och
anstéllda med mera.

Tillitsdelegationens betdnkande sammanfattar bade statstjanstens
utveckling och tidigare satsningar p utbildning. Bland annat beskriver
delegationen hur den svenska modellen for delegerat arbetsgivaransvar
och fristdende myndigheter med ansvar bade for rekrytering och
kompetensutveckling har forsvagat gemensamma vérderingar och
helhetsperspektiv.195

Statskontoret i uppdrag att ta fram och tillhandahélla en webbaserad
introduktionsutbildning for statligt anstéllda. Utbildningen ska kunna tillhandahéllas
fr.o.m. den 1 juli 2023.

195 SOU 2020:40 En gemensam utbildning inom statsforvaltningen, s. 84 f.
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Tillitsdelegationen producerade ett beténkande pé néstan 400 sidor i detta
amne. Déarefter valde regeringen att formulera uppdraget till
Statskontoret, efter en del ganska kritiska remissvar. Tillitsdelegationens
forslag var alltsé en gemensam utbildning som skulle omfatta dven
riksdagens myndigheter och som dérfor skulle regleras i lag.

Utbildningen skulle enligt forslaget utformas som en relativt kort
grundkurs om rollen som statsanstilld. Den skulle vara obligatorisk for
alla statsanstillda, alltsé inte enbart nyanstillda, och omfatta inte bara fast
anstillda utan dven doktorander, uppdragstagare och praktikanter under
vissa forutsittningar. Vad avser Regeringskansliet framgér av den
speciella forfattningskommentaren att alla anstillda dir utom statsraden
skulle genomga utbildningen. 196

Utbildningen var tinkt att ges av ett utvalt stort universitet. Ett sdrskilt
rad skulle inréttas vid Statskontoret med ansvar for att besluta om
innehéllet i utbildningen.

Virdegrundsdelegationen hade dessforinnan i sin avslutande rapport
foreslagit att alla nyanstdllda i staten skulle fa en introduktionsutbildning
1 vilken de bland annat ges kunskap om de grundlédggande réttsprinciper
som giller i staten”.197 Att alla nyanstéllda skulle f& utbildningen innebar
ett obligatorium dven for de enskilda myndigheterna som underforstatt
sjélva skulle ha ansvar for utbildningen. Men Statskontoret, som
foreslogs bli ansvarig for fortsatt véirdegrundsarbete, skulle fa till uppgift
att ta fram utbildningsmaterial.

Delegationen betonade darutdver vikten av fortbildning och
myndigheternas ansvar f6r kompetensforsorjningen. Dessutom
understrok delegationen att regeringens introduktionsinsatser gentemot
bland annat generaldirektorer och rektorer borde fortsétta och vara
obligatoriska.198 | samband med presentationen av rapporten betonade

196 SOU 2020:40 En gemensam utbildning inom statsforvaltningen s. 384.

197 Att scikerstilla en god statsforvaltning. Virdegrundsdelegationens slutrapport, (2016),
s 10.

198 Att sdkerstdlla en god statsforvaltning. Virdegrundsdelegationens slutrapport, (2016)
s. 351
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Virdegrunds-delegationen starkt behovet av utbildning pé alla nivaer och
aterkommande for alla, fran nyanstéllda till chefer.

I perspektiv kan tilldggas att en grupp som glomdes bort var
styrelseledamdterna i statliga myndigheter. Det dr en grupp med stort
ansvar, som bestar av personer med skiftande erfarenheter och bakgrund.
Dessa blir naturligtvis inte statsanstillda genom styrelseuppdraget, men
har ett stort ansvar for hur forvaltningen fungerar. Aven for denna grupp
forekommer introduktionstillfdllen 1 Regeringskansliet och det dr i hogsta
grad 6nskvirt och motiverat att det vid dessa tillfallen alltid ges utrymme
for inslag om de gemensamma réttsliga principerna for statsforvaltningen.

Savitt kan utldsas av det nu aktuella uppdraget till Statskontoret ar
regeringen inte beredd att stilla mer ldngtgéende krav pd myndigheterna i
detta ldge. Det finns nog en utbredd uppfattning om att det &r
myndigheterna sjélva inklusive Regeringskansliet som bast kan bedéma
vilken utbildning och kompetensutveckling som deras anstéllda behover.
Men det finns éndé anledning att understryka att en
introduktionsutbildning inte alls &r tillriacklig. Inte minst de som ingar i
myndighetsledningar behdver dterkommande insatser sa att de réttsliga
principer som ska prégla statsforvaltningen kan f3 ett brett genomslag.
For de flesta statsanstéllda behdvs ocksa dterkommande
utbildningsinsatser for att forstirka kompetensen, inte minst i juridik och
ekonomi, och inom de olika sakomrdden som ingér i arbetet. I samband
med sédana utbildningar bor de grundldggande principerna for demokrati
och rittsstat inga och hallas levande. Om viardegrundsarbete ska bli
meningsfullt krdvs ocksa att kunskap om principerna blir naturliga inslag
i personalutveckling. Det giller till exempel dé de sé kallade HR-
avdelningarna ska praktisera reglerna om rekrytering eller d& handlaggare
av olika drendegrupper utvecklar kunskaperna om principer for hantering
av drenden och om bemétande av de enskilda som berors.

Att anstillda i statsforvaltningen (liksom for 6vrigt i kommunal
forvaltning) behdver utbildning och fortbildning framstar som ganska
sjdlvklart med tanke pé att var forvaltning inte rekryterar fran ndgon
gemensam utbildning for offentlig forvaltning. Varje myndighet maste
bevaka behoven av kompetensforstirkningar och numera alltsé dven
erbjuda introduktionsutbildningar.
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Den vidareutbildning som sedan behdvs bor helst ta sin utgangspunkt i de
olika myndigheternas uppgifter och sérskilda behov. Som stéd i detta
arbete kan det behdvas centrala initiativ, fran regeringen,
Regeringskansliet, Statskontoret eller Arbetsgivarverket. Ett annat behov
som maste tillgodoses dr behovet av utbildning for nya chefer,
generaldirektorer och motsvarande, liksom for nya styrelseledaméter i
statlig verksambhet. I dessa utbildningsinsatser &r en naturlig viktig
gemensam utgangspunkt att belysa vardegrundsprinciperna och deras
grundldggande betydelse for en statsforvaltning med hog réttslig kvalitet.

Vardegrundsarbete som verktyg: styrning

Nér man refererar till att regeringen styr riket och att de statliga
forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen avses att forvaltningen
ar regeringens verktyg for att forverkliga sin politik. Forvaltningen styrs
dé i hog grad av resurstilldelning och uppsatta mél. Den andra sidan av
styrningen innefattar att forvaltningen ska verkstélla de uppgifter som
framgar av lag och andra foreskrifter. Nar offentligt anstillda pa eget
ansvar fullgdr dessa uppgifter, som ofta innebér direkt maktutdvning mot
enskilda, har de grundlaggande rittsstatliga principerna sirskild tyngd.
Da krévs det insatser bade fran den hogsta ledningen och fran
myndigheternas ledning for att principerna ska hallas levande.

Inte minst mot bakgrund av de statsanstilldas grundlagsfista
sjdlvstindiga ansvar att fatta beslut i enskilda d4renden som innefattar
myndighetsutdvning och 6vrig lagtilldmpning blir de rittsliga
utgdngspunkterna for maktutdvningen naturligtvis centrala. De anstélldas
integritet dr en forutsittning for att en god forvaltning ska kunna fortleva.

Virdegrundsdelegationen betonade att arbetet med véirdegrundsprinciper
ar en lednings- och styrningsfraga, och det géller hela vigen. Om
virdegrundsarbetet ska kunna fungera som ett styrmedel behdvs
engagemang fran regeringen och Regeringskansliet.

Ett sddant engagemang kan komma till uttryck pa flera sétt. Det kan
visas, som Virdegrundsdelegationen foreslog, genom att regeringen
aktivt foljer upp myndigheternas arbete med angivna fragor. Vid de érliga
dialogerna skulle myndigheterna enligt forslaget redovisa hur
styrdokument har utvecklats for att bedriva ett aktivt vardegrundsarbete
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och var tredje ar lamna en mer omfattande redovisning.19 Det kan ocksa
ta sig uttryck i en begéran om redovisningar av hur myndigheten skoter
utbildning och kompetensutveckling.

Sadana inslag i styrningen kan vara en viktig markering av att
myndigheternas ansvar inte bara kan brytas ner i mal och
resultatredovisningar, utan att myndighetsledningarna i hogsta grad
ansvarar for kvaliteten 1 verksamheten och att principerna om en god
forvaltning behdver uppmirksammas av myndighetsledningarna som
bidrag till detta. Aven i detta avseende har Regeringskansliet en
nyckelroll.

I linje med senare &rs styrningsfilosofi bor man dock avhalla sig fran att
bryta ner uppfoljningsarbetet i detaljerade och generella
aterrapporteringskrav. I stillet kan styrningen konkret efterfrdga hur
arbetet med till exempel jiv och bisysslor eller hanteringen av
offentlighetsprincipen bedrivs.

Myndigheternas eget arbete med att styra och leda forvaltningen ar nésta
anhalt. I en myndighetsstyrelses ansvar for helheten bor ingé att forsdkra
sig om kvaliteten i kompetensutveckling och virdegrundsarbete. For
myndighetsledningen tillkommer att utforma styrdokument och att
utveckla arbetssatt internt for uppfoljning och kontroll.

Aven Statskontorets arbete med att friimja en god forvaltningskultur &r
viktigt i sammanhanget. Ett uttryck for detta &r att virdegrundsarbete
ingér som ndgot som studeras i de analyser av myndigheter som
Statskontoret genomfor. Mer konkret kan uppféljningarna avse sirskilda
teman som anpassas till de olika myndigheternas forutsittningar. Hur
myndigheterna arbetar med till exempel rekrytering eller bemotande av
enskilda kan f6ljas upp genom specifika fragor.

For myndigheter som arbetar med direkta ingripanden mot enskilda krivs
sdrskilda utbildningsinsatser. Motsvarande giller for arbete med
beviljande av ekonomiskt eller annat stod i olika former. Domstolarnas

199 Att sdkerstdlla en god statsforvaltning. Virdegrundsdelegationens slutrapport, (2016)
s. 44 ff.
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rattsutbildade personal behdver forhoppningsvis inte fortbildas i fragor
om legalitet och objektivitet, men ddremot behovs fragor om information
och bemétande av allménheten och de enskilda som domstolarna har
kontakt med f6ljas upp.

Om virdegrundsprinciperna ska fa genomslag pé riktigt kravs det att bade
handldggare och chefer pa olika nivéer har fatt mojlighet att 6ka sin
kunskap om de sirskilda forutsattningarna for arbetet. Statskontoret ger i
nagra analyser exempel pé fragor som behdver uppmérksammas. |
granskningen av Svenska Kraftnét uttalar Statskontoret foljande:
”Centrala funktioner som HR och juridik har inte ndgon representation i
ledningsgruppen, vilket gor att funktionerna pa olika sitt hdmmas i sin
verksamhet. Funktionerna dr dessutom placerade i en av divisionerna och
dr ddrmed mindre synliga i verksamheten dn om de skulle ha haft mer
centrala placeringar ndrmare ledningen. Dessutom strider internrevisorns
administrativa placering och rapporteringskanaler till ledningen mot
internrevisionsforordningen och Ekonomistyrningsverkets
foreskrifter.”200

I rapporten om Nationalmuseum framhéller Statskontoret att kopplingen
till den statliga vardegrunden kan stirkas: Vi bedomer att
Nationalmuseum behover stiarka kopplingen till den statliga viardegrunden
i denna del av sitt arbete. Var analys visar att den statliga virdegrunden i
dag inte dr sdrskilt ndrvarande i myndighetens arbete. Det ar viktigt att
arbetet inte bara bidrar till en gemensam syn pa uppdraget utan att det
ocksa starker forstaelsen for vad det innebdr att arbeta i en
myndighet.”201

Maénga utredningar och rapporter har pekat pa behovet for regeringen att
overblicka och utveckla styrningsmetoderna. Forvaltningspolitiska
kommissionens vision om en sérskild forvaltningsakademi for utveckling
av kunskap och metoder i forvaltningspolitiken har inte forverkligats —
annu. Men fragan har da och da aktualiserats. Tillitsdelegationen menade

200 Statskontoret 2021:14 Myndighetsanalys av Svenska Kraftniit.

201 Statskontoret 2019:16 Nationalmuseums interna ledning, styrning och uppfolining, s.
92.
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att myndigheterna efterfragar och behover ha ett forstarkt stod avseende
styrnings- och ledningsfragor som borde inordnas i Arbetsgivarverket.202

Det saknas i dag en brett tdinkande forvaltningspolitisk
kunskapsmyndighet, anser ndgra forskare. De sdger att en sddan skulle
vara till hjélp for regeringen i virdering och utveckling av de
forvaltningspolitiska styrmedlen och reformer pa omradet: Vi anser att
regeringen bor inritta en forvaltningspolitisk kunskapsmyndighet med ett
brett och samlat ansvar for utvecklings- och fornyelsefrdgorna inom
forvaltningspolitiken. Fragorna om ekonomistyrning och konkurrens bor
dock ligga kvar i befintliga myndigheter. Detta for att skapa
forutsittningar for ordentliga, 6ppna och mer jambordiga diskussioner
kring olika forvaltningspolitiska reformer; diskussioner som utgar fran
bade de demokrativdrden och ekonomivirden som bygger upp vért
offentliga etos.”203

Jag menar att virdegrundsarbetet kan vara en viktig resurs i regeringens
styrning som, liksom forskarna har hdvdar, bér omfatta réttsstatliga
vérden likavdl som demokrativirden och ekonomivérden. For att
astadkomma det krévs att Regeringskansliet utvecklar arbetet med
myndighetsdialoger och utbildning.

Risker med vardegrundsarbete
Det finns ett antal risker och problem med vardegrundsarbetet. Sjédlva
begreppet har vickt misstro.

Ibland har virdegrundsarbetet inte fatt tillrdckligt stod fran regeringen.
Det kan vara fraga om direkta uppdrag, men ocksa indirekt paverkan
genom att statsrad uttrycker forstaelse for vikten av god forvaltning och
betonar betydelsen av att myndigheterna har en god forvaltningskultur
och tillrdckliga utbildningsinsatser.

202 Med tillit foljer biittre resultat, Tillitsdelegationens betdnkande SOU 2019:43,s. 213
ff.

203 Ahlbick Oberg och Sundstrém: Forvaltningspolitikens organisering, i Statskontoret
(2020), Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet — en forskningsantologi (Om offentlig
sektor), s. 254 f.
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Betydelsen av att foregd med gott exempel, genom utformningen av
kompetensutvecklingsatgarder ska heller inte underskattas.

Det finns ocksa risker med att arbetet inom myndigheterna bedrivs
separat fran kompetensutveckling i 6vrigt och annan ledning och
styrning. Myndigheterna arbetar isolerat frén varandra i stor utstrackning.
Virdegrundsarbetet kan da komma att uppfattas som ett avskilt och
tidsbegrinsat projekt eller som alltfér dominerat av myndigheternas egna
véirdeord. Det riskerar att forskjuta de generella principerna for
myndighetsarbete till bakgrunden.

Kan virdegrundsarbetet vara skadligt eller ar det framfor allt en mdjlighet
att betona de rattsstatliga virden som den offentliga forvaltningen ska
utgd fran?

En forsta reflektion &r att sjdlva begreppet vardegrund har kommit att
diskrediteras. Det méts av misstro eller till och med 16je fran tongivande
roster, bdde i media och i forskarvirlden. Detta hdanger delvis samman
med att termen vardegrund har blivit sa spridd att den anvénds i alla
mojliga och omdjliga sammanhang, fran inflytelserika foretag till
samfund, utbildningskoncerner och lokala frivilligorganisationer.

Men det &r ocksa en effekt av att myndighetsforetrddare som rékar i
blasvider pa olika sétt nér de forsvarar sig girna hénvisar till
myndighetens idoga och framgangsrika virdegrundsarbete eller till att
nagot misstag eller felgrepp definitivt strider mot organisationens
vardegrund, trots att det i sjdlva verket ar frdga om ett uppenbart brott
mot grundlag eller lag. Sddant framstar som patetiska forsok att dolja
misslyckanden.

Slutligen kan det pa manga hall rda tvivel om vad som egentligen
omfattas av viardegrunden. Begreppet har med sin anknytning till de
konstitutionella principerna en bestdmd innebord och ddrmed en
pedagogisk funktion for arbetet inom offentlig férvaltning. Men i
praktiken drabbas den av samma &de som de grundldggande principerna
for statsskicket som den vilar pé: principerna och deras betydelse har
knappast en tillrdckligt stark férankring i det allménna medvetandet. Om
myndigheterna sjdlva foredrar att arbeta med egna vérdeord blir bade den
enskilde medarbetaren och allménheten forvirrad.
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I forldingningen av denna misstro och okunskap finns misstanken om att
vardegrunden i detta sammanhang skulle utgé fran den enskilde
anstélldes egen moraluppfattning. Uttrycket offentligt etos visar att det
tvirtom &r friga om gemensamma vérden i den offentliga férvaltningen
som de enskilda anstédllda behover ha kunskap om och i basta fall kan
inforliva i sin syn pa vad arbetet kriaver. Detta i sin tur paverkar sikert i
manga fall den enskildes moraliska hallning eller etiska kompass, om
man sé vill.

Mer vardagsnéra risker med sjédlva viardegrundsarbetet &r att det ses som
frikopplat fran det 6vriga ledningsarbetet, som en del av ett separat arbete
inom de sa kallade HR-avdelningarna eller till de juridiska experterna
inom myndigheten. De betraktas ocksa ibland som enbart en frdga om
generell kompetensutveckling och relateras inte tydligt till den specifika
myndighetens uppgifter.

Hur bor da vardegrundsarbetet i staten bedrivas?

Vikten av att iaktta de rittsstatliga principerna for god forvaltning visas
inte minst i samband med olika “affarer” inom forvaltningen, dér bade
misstag och uppsatligt agerande mot principerna ofta dr en ingrediens. |
samband med det har riksdagen tagit initiativ till att forstarka
tjdnstemannaansvaret i brottsbalken.

De mgjligheter som arbetet erbjuder har redan behandlats: Regeringen
kan anvinda arbetet som ett forvaltningspolitiskt redskap for ledning och
styrning. Statskontoret kan stimulera och stddja myndigheterna.
Virdegrundsarbetet ses som en integrerad del av myndigheternas arbete
med styrning, ledning, kompetensutveckling och kvalitetssékring av
beslutsprocesserna inom myndigheten. Arbetet bedrivs kontinuerligt i
anslutning till att motarbeta korruption och framja manskliga rattigheter.

Mot bakgrund av det som sagts har om sjdlva termen kan det ha varit ett
klokt drag att i samband med Statskontorets nya uppdrag lansera
begreppet god forvaltningskultur. Det begreppet ér svérare att raljera dver
eller att forknippa enbart med enskildas moraluppfattning. Men man fér
se upp sé att inte arbetet forskjuts till att enbart handla om den interna
arbetsmiljon. Den inre kulturen dr sékert grundlaggande for ett gott
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arbete, men de viktigaste aspekterna av viardegrundsprinciperna ror trots
allt myndighetens externa relationer.

Genom att Statskontoret har utnyttjat mojligheten att inférliva
vardegrundsaspekter i sina analyser av myndigheter far arbetet en konkret
anknytning till respektive myndighets uppgifter. Myndighetens ledning
far ocksa klart for sig att arbetet med véirdegrund eller god
forvaltningskultur har betydelse nar man utvecklar ledningsarbetet. I
forlangningen kan Statskontorets observationer ocksa vara ett stod for
Regeringskansliet i kontakterna med myndigheterna, sa att det kan bli ett
givet inslag i myndighetsdialogerna att uppmarksamma
vardegrundsaspekter och myndigheternas arbete med vardegrundsfragor.
Det blir d4 inte bara en aterrapporteringspunkt som ska bockas av, utan
en fraga om verksamhetens kvalitet.

Slutligen visar tidigare arbete att myndigheter har nytta av att sinsemellan
pa olika sitt samverka och utbyta erfarenheter kring virdegrundsfragorna.
Det forstarker da ocksa det som ér eller bor vara ett gemensamt
forhéllningssétt hos dem som &r verksamma i staten, ett offentligt etos.
Detta bor ju rada i all offentlig forvaltning, eftersom de rattsstatliga
principerna géller i lika hog grad for kommunal och regional forvaltning
som for den statliga. Kommunala tjinsteman ar lika viktiga i detta
sammanhang som de statligt verksamma.

En sista reflektion ar att denna helhetssyn alltsa borde fa prigla
samarbetet mellan de olika forvaltningsnivaerna pa bade lokal, regional
och statlig nivd. Hur man fran statens sida ska kunna verka for ett
genomslag av principer om ménskliga réttigheter och vardegrund i
kommuner och regioner 4r en historia for sig. Hinsynen till kommunal
sjélvstyrelse har lett till anvindningen av s kallade mjuka styrmedel som
overenskommelser med Sveriges kommuner och regioner, SKR, eller
utarbetande av nationella viagledningar.20% Men det kan inte 6verskugga
det faktum att rattsstatens principer maste omfatta hela den offentliga
forvaltningen. Sarskilt inom den stora del av den kommunala

204 Om detta se vidare Lena Marcusson: Kommuner, regioner och ménskliga rittigheter, i
antologin Mdnskliga rdttigheter i det lokala Sverige, red. Anna-Sara Lind & Olle Lundin,
Studentlitteratur, Lund 2021, s. 47
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forvaltningen som é&r specialreglerad i lag finns ingen anledning att stélla
mindre krav @n sa.
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Nar allas ansvar blir ingens ansvar - rattsliga
utmaningar for sektorsansvar i tvarsektoriella fragor:
exemplet persontransporter for manniskor med
funktionsnedsattningar

Andreas Pettersson, lektor i juridik vid Sodertorns hogskola

Forfattaren beskriver tre viktiga aspekter av rdttsstaten. Det dr for det
forsta normgivningen, det vill sdga regelverket. For det andra
tillimpningen, det vill sdga hur aktorerna ska anvinda reglerna. For det
tredje tillsynen, det vill sdga de aktérer som har att overvaka att
tillimpningen faktiskt foljer regelverket. I kapitlet diskuteras
statsforvaltningens mdjligheter och forutsdttningar att inom rdttsstatens
ramar utova styrning i den specifika tvdrsektoriella fragan om
persontransporter for mdanniskor med funktionsnedsdttningar. Fragan
prdglas av att rdttsregler kommer frdn olika hdll och reglerar olika
overgripande fragor och detaljer utan att det alltid dr tydligt for
tillimpare vilka regler som har foretrdde eller vilka fragor som behover
prioriteras. Detta kdnnetecknar tvdrsektoriell styrning i mdnga olika
sektorer och dr ndra kopplat till samhdllsplaneringen. Férhoppningen dr
att ldsaren dven ska kunna fd inspiration att tinka principiellt kring
motsvarande problemkomplex inom andra tvirsektoriella omrdden.

Inledning

Tvérsektoriella fragor ar ett begrepp inom forvaltningen for fragor som
kréver styrning och insatser inom flera olika verksamhetsomraden for att
politiska mal ska kunna forverkligas. Dessa frdgeomraden styrs av regler
pa olika nivaer, som ibland ar avsedda att styra delar snarare dn helheten.
Detta ir en stor utmaning for staten.”” Statskontoret har papekat att
sektorsansvaret i sig for med sig manga utmaningar och att det sérskilt i
tvarsektoriella fragor dr vélként att det &r svért for regeringen att styra pa

205 Statskontoret (2006:13). Pd tviren — styrning av tvdrsektoriella frdagor.

103

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



104

ett effektivt sitt.”” An mer utmanande blir styrningen av tvirsektoriella
fragor som inkluderar kommuner och regioner. Det beror pa att de ar
manga och har en betydande grad av sjdlvstidndighet i forhéallande till
staten och till varandra, samtidigt som statens styrning inte alltid &r
konsekvent.?”” Detta skapar i sin tur sérskilda juridiska utmaningar i den
svenska forvaltningen for réttsstaten.

Sektorsansvar som begrepp harstammar ursprungligen fran miljépolitiken
dér det introducerades pa 1980-talet. Inneborden har dérefter successivt
vidgats till att omfatta manga olika politik- och foérvaltningsomraden. Pa
transportomradet anvdndes begreppet under 1990-talet for att utveckla
sammanhallet ansvar och styrning inom till exempel véigtransporter
respektive jarnvigstransporter. Begreppet anvindes dé for att beskriva det
sammanhéllna ansvaret for ménga olika omraden, bland annat miljo,
fordon, kollektivtrafik, tillgéinglighet samt forskning och utveckling.””

Funktionshinder &r ett omrade dér flera styrmedel anvands samtidigt.
Forordningen (2001:526) om de statliga myndigheternas ansvar for
genomforande av funktionshinderpolitiken anger att myndigheter under
regeringen ska utforma och bedriva sin verksamhet med beaktande av de
funktionshinderpolitiska malen. Myndigheter ska i sitt arbete med detta
lata FN:s konvention om réttigheter for personer med
funktionsnedséttning vara vigledande. Sverige tilltrddde denna
konvention 2009. Samtliga statliga myndigheter ska tillimpa
forordningen och samtidigt har flera myndigheter dessutom ett sarskilt
sektorsansvar som finns angivet i deras instruktioner. Foreskrifterna
instruktionerna handlar framfor allt om att sektorsmyndigheterna ska
samordna, stddja och vara padrivande i forhéllande till Gvriga aktorer
inom respektive sektor.

Samtidigt finns méanga frdgor som har att géra med vad sektorsansvaret
ska innebéra. Regeringen har uppméarksammat att de nuvarande

206 Statskontoret. (2022). Regeringens styrning i tvdrsektoriella frdagor. En studie om
erfarenheter och utvecklingsmdjligheter. (Om offentlig sektor).

207 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn. En analys av
statens styrning av kommuner och regioner.

208 SOU 2008:128. Tydligare uppdrag — istdllet for sektorsansvar.
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styrformerna ér otydliga nir det géller ansvaret.”” Manga
funktionshinderfragor pa transportomradet &r just tvarsektoriella i den
bemirkelsen att de befinner sig i skirningspunkten for dessa utmaningar
och svarigheter.

En sdrskild utmaning &r att i stort sett alla fragor och omrédden som ror
persontransporter for ménniskor med funktionsnedséttningar riktar sig
bade till statliga myndigheter och kommunala huvudmén. Den sa kallade
ansvars- och finansieringsprincipen innebér att varje verksamhet ska béira
kostnaden for de 16pande anpassningar eller tillgénglighetsskapande
atgirder som gors. Till exempel Statskontoret har konstaterat att
kommunernas insatser ofta dr avgorande for att statens mal och
intentioner ska kunna forverkligas.”” Samtidigt finns det farhigor om att
sma kommuner har svérare dn andra att méta och forverkliga statliga
krav.”"" Det finns dven en ibland uttalad och ibland outtalad forviintan
fran kommuner och regioner att de inte ska behdva hoja skatten eller
prioritera om annan verksamhet for att finansiera statliga uppdrag eller
nya statliga dtaganden.

Normgivningen i folkratten och i EU

Omrédet persontransporter for ménniskor med funktionsnedséttningar
préglas av att regelverket 4r omfangsrikt och spretigt. Det &r spretigt i den
bemirkelsen att det finns bade overgripande och specifika regler om icke-
diskriminering som tar sikte pa funktionshinder och regler om planering
respektive genomforande av persontransporter. Dessutom maéste de
myndigheter som erbjuder persontransporter anskaffa utférare enligt
upphandlingsreglerna.

Taget var for sig och i varje regels egen kontext priglas reglerna ofta av
en bestdmd och begriplig intern logik. Men nér reglerna dverlappar
varandra i den tvérsektoriella fragan blir resultatet diremot ofta
svaroverskadligt och ibland rentav motsdgelsefullt. En konsekvens ér att

209 Proposition 2016/17:188. Nationellt mal och inriktning for funktionshinderspolitiken.
210 Statskontoret (2006:13). Pd tviren — styrning av tvdrsektoriella frdagor.

211 Statskontoret. (2022:9). Administrativa kostnader i kommunsektorn. En analys av
statens styrning av kommuner och regioner.
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vissa regler kan f4 sta tillbaka i tillimpning och styrning medan andra
regler far ett starkt inflytande 6ver styrningen i fragan.

Normgivningen pa omradet dr komplex och handlar frimst om icke-
diskriminering

Normgivningen tar sin utgdngspunkt i det statliga ansvaret men
regleringen kommer fran olika nivaer: globalt via FN, regionalt via EU,
statligt via riksdagen, regeringen och myndigheterna samt kommunalt via
regionernas och kommunernas riktlinjer. Den viktigaste internationella
regleringen som ska beaktas av vriga normgivare dr FN:s konvention
om réttigheter for personer med funktionsnedséttning (CRPD) som bade
EU och Sverige har tilltrétt. Persontransporter dr dessutom en del av det
samordnade omridet pd EU:s inre marknad och en viktig del for att
forverkliga den fria rorligheten for personer inom EU. Darfor innehaller
unionsréitten normer som i vissa delar ska beaktas av stat och kommun i
dessas egen normgivning, men som i vissa delar dr direkt styrande for
tillimpningen. Den nationella normgivningen bestar av lagar,
forordningar och myndighetsforeskrifter pa olika nivaer. Sammantaget
har normgivningen pa omradet manga nivéer och variationer. Miangden
regler som i en given situation kan ha béring pa fragor om
persontransporter for ménniskor med funktionsnedséttningar ar s pass
stor att den kan vara svar att overblicka.

Normgivningen har dock ett gemensamt drag: méinga regler pa omréadet
handlar i ndgon mening om icke-diskriminering. Dock varierar det mellan
olika normgivare och normer vem eller vad som skyddas mot
diskriminering och hur skyddet &r tankt att 4stadkommas. Folkratten, dit
CRPD kan riknas, fokuserar framfor allt pa staternas ansvar att se till
personer med funktionsnedséttning ska behandlas lika som personer utan
funktionsnedsittning. Konventionen kan beskrivas som normer om att
personer ska skyddas mot diskriminering genom att stater successivt
anpassar och tillgangliggor samhéllena.
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Tabell 1. En Oversikt 6ver normgivningen pa omradet

Normgivningen pa Icke- Icke- Icke-

det tvarsektoriella diskriminerings- diskriminerings- diskriminerings-

omradet normer om normer om trafik normer om
personer och och fordon upphandling
samhillen

Folkratt (CRPD) X

EU-ratt X X X

Svensk lag X X X

Svensk férordning X

Svensk X X

Myndighetsforeskrift

(staten)

Svensk Myndighets X X

riktlinjer (kommuner
och regioner)

Tabell 1 ger en 6verblick av hur normerna pa omradet delvis foljer en
klassisk rattskéllehierarki dar 6verordnade regler styr och sedan
konkretiseras i underordnande normer. Samtidigt visar figuren att icke-
diskriminering av personer framfor allt regleras i 6verordnade normer och
att konkretisering i underordnade regler i stort sett saknas. I fragor om
trafik och fordon respektive upphandling sker diremot en hog grad av
konkretisering i underordnade regler. Detta far effekter pa omradets
styrning genom att enskilda foretags intresse av att inte diskrimineras i
upphandlingssituationer kommer att konkretiseras och tydliggdras mer
kraftfullt i regleringen jamfort med enskilda individers intresse av att inte
diskrimineras i trafiksituationer.

Konventionen stéller krav pa évriga normgivare

CRPD stiller manga olika krav pa Sveriges och EU:s normgivning. Man
kan se konventionen som ett dokument med kvalitetskriterier som
lagstiftningen behover uppfylla. Dessa kvalitetskriterier handlar framfor
allt om att normerna i staterna maste garantera icke-diskriminering av
personer, bade i hur de formuleras, tolkas och tillimpas. For lagstiftning
som har tillkommit tidigare &n tilltrédet till konventionen finns det olika
strategier for att gradvis anpassa reglerna till de nya kraven. En sddan
strategi ar fordragskonform tolkning. Denna tolkning kan beskrivas som
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att de nationella reglerna ska tolkas pé ett sétt som sa ldngt som det &r
méjligt stimmer dverens med vad som stér i konventionen.*'

Det ar virt att notera att staternas ansvar inte stannar vid sjilva reglerna.
Staterna ar ocksa ansvarig for att normerna faktiskt far effekt for
ménniskorna och faktiskt kan omséttas i det praktiska samhaéllslivet. FN:s
kommitté for réttigheter for personer med funktionsnedséttning har
understrukit vikten av att det internationella dtagandet far konkreta
konsekvenser i normgivningen och éven i budgetprocessen och statens
konkreta styrning i olika fragor.*"

EU:s trafiknormer blir fler och starkare

Persontransporter faller inom det samordnade omrédet pa EU:s inre
marknad och EU-rétten utdvar en stark styrning pa omradet. EU:s
normgivning om persontransport for manniskor med funktions-
nedséttningar kan ségas falla inom tva kategorier. Den fOrsta ar
trafiknormer som syftar till att personer med funktionsnedsittning ska
behandlas lika som personer utan funktionsnedséttning i olika trafikslag
och trafiksituationer. Den andra ar upphandlingsnormer som inte har
fokus pa personer, utan utifrdn EU-fordragens principer om icke-
diskriminering ska forhindra diskriminering av foretag pa grund av
nationalitet i olika skeden av upphandlingsforfaranden i medlemsstaterna.

EU:s trafiknormer har haft en historisk utveckling dér unionen styr varje
trafikslag (flyg, tdg, buss, bat, etc.) var for sig. Nagot forenklat kan man
beskriva det som att unionen inledde styrningen med EU-direktiv som
gav medlemsstaterna tid att successivt anpassa sina nationella regler och
system till krav pa dkad tillgénglighet och likabehandling. Under
direktivperioden fran cirka 1990 fram till cirka 2010 gjordes konkreta och
tekniska framsteg i langsam takt samtidigt som kunskapen och
medvetenheten bland aktdrer och allmadnheten 6kade i snabbare takt.

212 For en utforlig diskussion om fordragskonform tolkning se rapporten Bremdal, P.,
Grahn Farley, M. och Reichel, J. Principen om fordragskonform tolkning forhdllande till
Sveriges konventionsdtaganden om mdnskliga rdttigheter. Uppsala universitet dnr UFV
2017/1056.

213 Committee on the Rights of Persons with Disabilities. CRPD/C/GC/2. General
comment No. 2 (2014) och CRPD/C/GC/6. General comment No. 6 (2018).
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Under 2000-talet har trafikslagsdirektiven successivt ersatts av EU-
forordningar. Dessa forordningar dr en mer kraftfull och tvingande
normgivning pa trafikomradet fran unionen. Under EU-
forordningsperioden har den konkreta och tekniska utvecklingen gatt
nagot snabbare och bdrjar i viss mén komma i kapp kunskapsliget.

Samtidigt finns det fortfarande méanga EU-direktiv som styr enskildheter,
tekniska specifikationer, typgodkidnnanden och liknande. Méngden av
sddana direktiv 6kar over tid och vissa av dessa direktiv kan komma att
ersittas av forordningar med tiden.

En 6kad specialisering av EU:s trafiknormer kan spéras dver tid pa sa sitt
att tekniska krav for 6kad tillgdnglighet separeras fran de krav som
passagerare kan forvintas stilla pé likabehandling och tillgédnglighet i
olika normer.** I till exempel bussforordningen regleras de tekniska
kraven pa bussar i passagerartrafik for att sékerstélla att &ven personer
med funktionsnedsittning ska kunna resa med bussarna. Men det &r
passagerarrattighetsforordningen som skyddar personer fran
diskriminering nir det géller tillgdngen till allménna transportmedel samt
ratten till gratis assistans for passagerare med funktionsnedséttning eller
nedsatt rorlighet som reser med flyg, tag, bat eller buss. Utvecklingen
priglas av att den totala miangden regler fran EU okar 6ver tid parallellt
med en allt kraftfullare och mer specifik styrning av persontrafikfragorna
frén EU och ett motsvarande krympande utrymme for styrning genom
medlemsstaternas normgivning. Aven nir det giller rent politisk styrning
med strategier och policyer 6kar EU successivt sin styrning pa omradet
nir det géller icke-diskrimineringsatgéirder rérande personer, trafik och
fordon. Ett exempel pa detta dr EU:s strategi for réttigheter for personer
med funktionsnedsittning 2021-2030.%"

214 Jamfor till exempel Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 661/2009 av
den 13 juli 2009 om krav for typgodkénnande av allmén sikerhet hos motorfordon och
deras sldpvagnar samt av de system, komponenter och separata tekniska enheter som &r
avsedda for dem med Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 181/2011 av den
16 februari 2011 om passagerares réttigheter vid busstransport och om dndring av
forordning (EG) nr 2006/2004.

215 COM(2021) 101 final.
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EU:s upphandlingsnormer ir mycket starka

Reglerna for offentlig upphandling i EU dr en del av unionens kérna,
eftersom det dr fraga om helt grundlaggande funktioner for att sékerstilla
fri rorlighet p& den inre marknaden. Normermna om offentlig upphandling
grundar sig i fem principer som EU-domstolen under flera decennier har
slagit fast som grundldggande rattsprinciper for all offentlig upphandling:
icke-diskriminering, likabehandling, transparens, proportionalitet och
Oomsesidigt erkdnnande.

EU reglerar medlemsstaternas normgivning om offentlig upphandling
genom EU-direktiv.216 Man kan konstatera att styrningen ar kraftfull,
utan att for den skull narmare redogora for eller fordjupa diskussionen om
exakt hur dessa EU-direktiv styr medlemsstaternas normgivning.*'” EU-
direktiven ska inforas i medlemsstaternas lagstiftning, och for Sveriges
del ar dessa EU-direktiv inforda i tre olika lagar.218 Det finns vissa
undantag for vilka ekonomiska tjdnster och aktiviteter som tréaffas av
reglerna. Men EU:s regler Oversatts dnda ordagrant in medlemsstaternas
lagstiftning och EU kontrollerar pa det séttet helt medlemsstaternas
normgivning med formuleringar som grundar sig pa de officiella
Oversittningarna av EU-direktiven.

De svenska reglerna ar svaroverskadliga, praglas av skiftande
lagstiftningsstrategier och skapar ibland problem for
tillamparna

Som framgar av tabell 1 innehéller den svenska normgivningen pa
omradet alla tre typerna av normer: personnormer, trafiknormer och

216 Tva av de viktigaste &r Europaparlamentets och Rédets direktiv 2014/24/EU av den 26
februari 2014 om offentlig upphandling och om upphivande av direktiv 2004/18/EG samt
Europaparlamentets och Rédets direktiv 2014/25/EU av den 26 februari 2014 om
upphandling av enheter som &r verksamma pa omradena vatten, energi, transporter och
posttjanster och om upphévande av direktiv 2004/17/EG.

217 For en fordjupad diskussion om hur och med vilka juridiska medel EU styr
medlemsstaternas normgivning om offentlig upphandling, se till exempel Wehlander, C.
(2015). Who is afraid of SGEI? Services of General Economic Interest in EU law with a
Case Study on Social Services in Swedish Systems of Choice. Akademisk avh. Umed
universitet.

218 Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU), lagen (2016:1146) om
upphandling inom forsdrjningssektorerna (LUF) respektive lagen (2011:1029) om
upphandling pé forsvars- och sékerhetsomradet (LUFS).
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upphandlingsnormer. Personnormerna finns 1 stort sett enbart i
lagstiftningen, medan savil trafiknormer som upphandlingsnormer finns
pa flera olika nivaer av normgivningen.

Rattsstaten blir synlig i tvédrsektoriella fragor i hdg grad genom samspelet
mellan normerna och tillimparna. Antalet aktorer som ska tillimpa
regelverket &r stort och innefattar offentligrittsligt reglerade organ som
staten, regionerna, kommunerna samt olika slags sammanslutningar
kontrollerade av dessa. Dessa sammanslutningar ar till exempel statliga
bolag, regionala kollektivtrafikhuvudman och olika gemensamma
upphandlingssamarbeten mellan kommuner och regioner. Aktorerna
innefattar &ven ménga olika privata foretag som driver persontrafik.
Dessa foretag kan vara av varierande storlek och dgarstruktur, frén
famansforetag till multinationella koncerner. En och samma aktor,
oavsett om den &r offentlig eller privat, kan dessutom ha olika roller vid
olika tidpunkter i forhallande till exempelvis planering, drift, utférande,
finansiering, kontroll och tillsyn.

Den svenska normgivningen for icke-diskriminering av personer
med funktionsnedséttning dr snivare dn konventionen

Av 2 kap. 12 § regeringsformen framgar ett generellt forbud mot att
normgivningen missgynnar nagon pa ett diskriminerande sétt. Regeln
riktar sig ndrmast till lagstiftaren sjélv. I 1 kap. 2 § 5 st. regeringsformen
foreskrivs att det allménna ska verka for att alla ménniskor ska kunna
uppna delaktighet och jamlikhet i samhéllet och att det allménna ska
motverka diskriminering pa grund av funktionshinder.

Den centrala nationella regeln for icke-diskriminering av personer &r
diskrimineringslagen (2008:567). Lagen innehaller generella férbud mot
diskriminering pa en rad omraden. Sérskilt tre regleringar &r av intresse
for persontransportomradet.

e 2 kap. 12 § forbjuder bland annat diskriminering vid
tillhandahéllandet av tjanster till allmédnheten vilket inkluderar den
allméinna kollektivtrafiken.

e 2 kap. 13 § forbjuder bland annat diskriminering vid stdd i form av
fardtjénst och riksfardtjanst, det vill sdga den sdrskilda
kollektivtrafiken.
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e 1 kap. 4 § som (med vissa undantag i 2 kap.) forbjuder diskriminering
pa grund av bristande tillgdnglighet och vilket traffar
persontransporter inom savél allmin som sérskild kollektivtrafik.

Den svenska normgivningen avseende icke-diskriminering av personer
med funktionsnedséttning ligger i linje med regeringsformen genom att
normerna framst &r inriktade pa att beivra diskriminering nér den uppstar.
Statens forpliktelser i CRPD att pé ett &ndamalsenligt och effektivt sitt
hindra och forebygga att diskriminering 6verhuvudtaget dger rum ar
framfor allt implementerade i trafiknormerna.

De svenska trafiknormerna visar pa varierande strategier for att
forsoka hantera den tvirsektoriella komplexiteten

De svenska trafiknormerna préglas av att de antingen forsoker reglera alla
tvirsektoriella fragor samtidigt eller att de forsoker reglera en fraga i
taget. Normerna som forsoker reglera alla tvirsektoriella fragor samtidigt
ar spretiga och ger ett splittrat intryck, eftersom de behandlar ménga olika
sakfragor och ir fulla av interna hanvisningar till andra normer. Ett
exempel pa detta dr lagen (2010:1065) om kollektivtrafik. Den innehéller
overgripande likabehandlingsnormer samt dvergripande och specifika
trafiknormer och upphandlingsnormer. Men den innehaller ocksd manga
hénvisningar till andra regler bade i EU-rdtten och i den svenska rétten.
Fordelen ar forstas att reglerna pé det séttet &ndé inte “duckar for” att det
ar fraga om komplexa tvérsektoriella fragor med ménga inblandade
aktorer. Ett kritiskt perspektiv pa den typen av normgivning &r att den latt
blir o6verskadlig och uppfattas som rérig och otydlig, och att den darfor
ar svar att tillimpa. Det riskerar ocksa att leda till en réttskultur i
tillimpningen av att vélja och vraka. Det innebér att om normen uppfattas
som alltfor spretig kommer vissa regler, som uppfattas vara mer
stringenta eller léttare att tillimpa, att bli viktigare och starkare dn andra,
mer komplexa men kanske minst lika viktiga regler.

Normerna som dvergripande forsoker reglera en fraga i taget 16per
emellertid ocksa risken att i ndgon mening bli irrelevanta eller &sidosatta.
Det beror dé pa att specifika fragor i sé stor utstrackning regleras eller
paverkas av andra normer, samtidigt som den dvergripande normen inte
ger ndgra anvisningar om hur konkurrerande tvirsektoriella utmaningar
ska hanteras eller prioriteras. Exempel pa detta dr lagen (1979:558) om
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handikappanpassad kollektivtrafik och férordningen (1980:398) om
handikappanpassad kollektivtrafik som huvudsakligen innehaller en enda
regel om att kollektivtrafiken ska anpassas till ménniskor med
funktionsnedsittningar. Aven om det later hért ir dessa regler nirmast
helt meningsldsa. Det beror pé att normerna inte far ndgon sjélvstindig
betydelse for tillimparna i ndgot avseende som ror de fragor som
normerna forsoker reglera eller nagon konkret situation som en tillimpare
kan komma att méta. Sé snart en tillimpare rent faktiskt sitter med en
frdga som ror just anpassning av kollektivtrafik kommer en stor mangd
andra trafiknormer och upphandlingsnormer att reglera ménga konkreta
aspekter av den tvirsektoriella frdgan. Det gor att den enskilda
Overgripande normen blir oanvindbar och faktiskt inte ens tjénar till
ledning for inriktningen.

Ett annat exempel visar pa en slags mellanniva i normativ strategi,
ndmligen lagen (1997:736) om fardtjanst. Lagen forsoker att bade
overgripande och specifikt reglera de centrala delarna av den sérskilda
kollektivtrafiken (fardtjansten). Till skillnad mot kollektivtrafiklagen har
fardtjanstlagen ett mer renodlat fokus och innehaller till exempel inga
upphandlingsnormer och endast & hinvisningar till andra regler. Syftet
med lagen ar att uttommande reglera fardtjansten utom i de delar som
faller under det kommunala sjélvstyret. De frigor som faller under det
kommunala sjélvstyret dr emellertid ur tillimparnas perspektiv de tva
enskilt viktigaste konkreta fragorna i fardtjansten, nimligen fragorna om
tillstandsgivning respektive trafikkvalitet.219 Problemet forstirks av att
normeringen i Ovrigt dr ojamn, dven om tillstdndsgivning respektive
trafikkvalitet inte regleras i fardtjénstlagen. Tillstdndsgivningen &r svagt
reglerad pa den nationella nivan och helt oreglerad pa EU-nivan.
Samtidigt dr det kommunala sjélvstyret i fragor om trafikkvalitet kraftigt
reglerat och normerat av andra trafiknormer och framfor allt av
upphandlingsnormer.

Den enda 6vergripande normgivning som finns att tillga for tillimpare
vad géller tillstdndsgivningen &r folkratten. Men eftersom det ofta saknas

219 Se nirmare Pettersson, A. (2015). Out and about in the welfare state — the right to
transport in everyday life for people with disabilities in Swedish, Danish and Norwegian
law. Akademisk avh. Umead universitet.
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végledning i lagstifiningen uppstar frdgor om de folkréttsliga dtagandena
ska beaktas direkt i det kommunala eller regionala beslutsfattandet eller
inte. Det ar svara fragor for kommunerna och regionerna att hantera. Ur
tillimparnas perspektiv blir dirmed dven férdtjanstlagen svér att anvénda.
A ena sidan ir lagen tyst om tillstdindsgivningen och kommuner, regioner
och domstolar ska dirmed astadkomma ett rittssikert beslutsfattande
genom att i nigon mening balansera statens overgripande folkréttsliga
itaganden i forhallande till kommunala riktlinjer. A andra sidan &r EU-
ratten inford 1 den nationella normgivningen. Den styr dirmed mycket
patagligt 6ver upphandlingsforfarandet och utévar en kraftfull indirekt
styrning av fardtjansten.

Vill man vara kritisk mot denna normativa mellanldsning ar det just att
den latt blir en halvmesyr. I det konkreta fallet blir konsekvensen att
fardtjansten néstan inte regleras dverhuvudtaget vad géller
tillstindsgivningen. Dessutom regleras den av andra normer vad géller
trafikkvalitet. Det kan vara vért att pAminna om att sjdlva syftet med
trafikslaget fardtjanst ar att konkret forverkliga icke-diskriminering av
personer. Men regleringen styr i ménga avseenden snarare mot icke-
diskriminering av upphandlade trafikféretag och inte mot icke-
diskriminering av personer.

Normerna om upphandling foljer téitt inpa EU-ritten

Den kraftfullaste mekanismen for styrning av upphandling inom den
svenska réttsstatens ramar sker ofta genom tillsynen och inte genom
reglerna sjélva, som &r mer eller mindre givna av EU. Det géller bdde den
tillsyn som utovas av tillsynsmyndigheter och den som utévas genom
domstolsprévning.

Négot som kan ha betydelse ér att kommuner och regioner ofta véljer att
samarbeta i upphandlingsfragor. Detta &r ett sétt for tillimparna att samla
sina resurser for att bli storre och viktigare avtalsparter for foretag. Men
de gor det ocksa for att 6ka sin egen bestéllar-, utvarderings- och
uppfoljningskompetens. Till den del sdidana kommunala samarbeten
borjar skapa egna riktlinjer kan det bli friga om ytterligare en ny niva
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bland normgivare och tillimpare som dkar komplexiteten av méngden
regler och aktdrer.”

Att den svenska normgivningen ibland saknar implementering av
folkrittens regler innebir utmaningar for tilliimparna

Komplexet av normer medfor stora utmaningar for de kommuner,
regioner, upphandlingssamarbeten och foretag som ska forverkliga
mycket av normerna i sin tillimpning. Inte minst kan reglerna fa
konsekvenser for kompetensforsorjning och rekrytering och paverka allt
ifrén personalutbildning till behovet av samverkan och
omvarldsbevakning.221

Konventionen om réttigheter for personer med funktionsnedséttning ar ett
relativt nytt internationellt dtagande. For konventionen borde principen
om fordragskonform tolkning utifran en allménjuridisk utgangspunkt vara
viktig och ha betydelse for tolkningen och tillimpningen av de nationella
reglerna. Det &r dock dn sa ldnge oklart om konventionen har fatt
genomslag i tillimpningen pa myndighetsnivan. Mycket tyder pé att
fordragskonform tolkning inte &r sérskilt ndrvarande i myndigheters
beslutsfattande och att det ofta saknas medvetna 6verviganden och
stillningstaganden om hur myndigheter ska arbeta med Sveriges
internationella dtaganden. Samtidigt dr det i manga statliga och
kommunala myndigheter fraga om dynamiska situationer dér
utvecklingsarbete och kompetenshdjning pagér. Myndigheterna forvintar
sig ofta att reglerna ska stimma overens med Sveriges internationella
ataganden. Myndigheter och kommuner ser dirfor inte sina uppdrag som
att de dven innefattar att sékerstélla att konventionsataganden efterlevs.
Samtidigt dr dessa ataganden inte nddvandigtvis franvarande i
myndigheternas ledning och styrning, utan forekommer och anvinds bade

220 For klassiska diskussioner och fordjupning om dessa och liknande grazoner mellan
privat och offentlig ritt, se bland andra Madell, T. (1998). Det allmdnna som avtalspart —
sdrskilt avseende kommuns kompetens att inga avtal samt avtalens rdttsverkningar.
Akademisk avh. Umead universitet. samt Indén, T. (2008) Kommunen som konkurrent —
kommunalrdttsliga befogenheter och konkurrensrdttsliga begrinsningar. Akademisk avh.
Umed universitet.

221 For exempel pa detta, se diskussionerna om det statliga virdegrundsarbetet som
forvaltningspolitiskt verktyg i Lena Marcussons kapitel 4 och om bemétande i Moa
Kindstrom Dahlins kapitel 11.
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i den interna styrningen och till exempel i personalutbildning. Till
exempel ingick Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) 2014 och 2017
Overenskommelser med regeringen om att stirka arbetet med ménskliga
rattigheter i kommuner och regioner vilket omfattade bade
utbildningsinsatser och utvecklingsarbete for att integrera manskliga
rattigheter i styrningen och ledningen av svenska kommuner och
regioner.222 Nar orsaker diskuteras till att konventioner trots allt sdllan
verkar vigleda myndigheternas och kommunernas tillampning anges ofta
forvintan om att de svenska reglerna redan &r i god dverensstimmelse
med Sveriges internationella dtaganden. Det ndmns ocksé att
myndigheterna verkar forutsitta att konventionsétaganden méste
inforlivas i de nationella reglerna innan de kan tillampas av
myndigheterna. Detta &r en forstéelig forvintan i manga fall men det blir
problematiskt nédr den internationella 6verenskommelsen har béring pa
frigor dér det antingen saknas lagstiftning pa den nationella nivén eller
dar lagstiftningen av nagot skél inte dr anpassad till det internationella
atagandet. Problemet blir sarskilt tydligt i fragor dér den svenska
lagstiftaren har 6verlimnat till det kommunala sjélvstyret att reglera
fragan. [ vérsta fall blir en konventionsbestdmmelse i praktiken
meningslos om staten inte stiftar lag som inskrénker det kommunala
handlingsutrymmet och det kommunala sjélvstyret heller inte tillimpar
atagandet.

Andra forklaringar dr att det saknas folkrattslig kompetens eller vana att
hantera den internationella ritten i myndigheterna. Det framkommer
emellanat att myndigheter och kommuner efterlyser en tydligare styrning
fran riksdagen och regeringen om hur de ska forhélla sig till Sveriges
internationella taganden.*”

222 Sveriges Kommuner och Landsting. (2017 och 2019). Mdnskliga réttigheter pd lokal
och regional niva. EN PLATTFORM FOR POLICY- OCH
VERKSAMHETSUTVECKLING

223 Se bland andra Bremdal, P., Grahn Farley, M. och Reichel, J. Principen om

fordragskonform tolkning forhdallande till Sveriges konventionsdataganden om mdnskliga

rdttigheter. Uppsala universitet dnr UFV 2017/1056, Grahn-Farley, M. (2018).
Fordragskonform tolkning av MR-traktat. SvIT 2018, , Independent Living Institutes
projekt Artikel 19 som verktyg. (2022). Mind the gap - En analys av svensk rdtt mot

Sfunktionsrdttskonventionens artikel 19, med flera.
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Tillsynen far en kraftigt styrande funktion — men kanske pa ett
delvis ovantat satt

En heltidckande eller uttémmande definition av begreppet tillsyn har visat
sig svar att sla fast i Sverige.”* Med tillsyn avses i det hir kapitlet statlig
granskning utford av sdrskilda tillsynsmyndigheter utifran uppdrag i
regelverket. Det dr en viktig avgriansning eftersom bade domstolar och
ombudsmiin utdvar olika former av statlig tillsyn. Aven tillimpare sjélva
utdvar tillsyn pa olika nivaer. Kommuner och regioner har ocksa ett visst
tillsynsansvar och foretag kan ha krav pé egentillsyn och liknande.

Myndigheten for delaktighet, MFD, dr sektorsmyndighet for fragorna om
icke-diskriminering av personer med funktionsnedséttningar.
Myndigheten har ett dubbelt uppdrag som bade sektorsmyndighet och
som tillsynsmyndighet. De har ansvar for kunskap och st6d kring att
genomfora den nationella funktionshinderpolitiken och &ven ansvar for
Diskrimineringsombudsmannen, DO.

P4 trafikens omrade finns det flera myndigheter som tillsammans har
uppdrag som overgripande sektorsmyndigheter, diribland Trafikverket,
Trafikanalys, Luftfartsverket, Sjofartsverket och Statens viag- och
transportforskningsinstitut (VTI). Den mer renodlade rollen som
tillsynsmyndighet utdvas av Transportstyrelsen. I vissa trafikslag och for
vissa slag av persontransporter for manniskor med funktionsnedséttningar
finns i praktiken endast en mycket svag tillsyn. Detta géller till exempel
det som brukar kallas sarskild kollektivtrafik, vilket bland annat
inbegriper fardtjénst och riksfardtjénst. For den allménna
kollektivtrafiken utovar Transportstyrelsen en ndgot mer aktiv tillsyn.
Generellt praglas dock inte persontransporter for ménniskor med
funktionsnedsittningar av ndgon stark statlig tillsyn.

Vid fragor som ror offentlig upphandling pa persontransporternas omrade
har Upphandlingsmyndigheten uppdraget som 6vergripande
sektorsmyndighet. Upphandlingsmyndigheten har ansvar for stdd och

224 Se till exempel den omfattande diskussionen om tillsynsbegreppets innebord i SOU
2004:100. Tillsyn. Forslag om en tydligare och effektivare tillsyn.
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vigledning medan Konkurrensverket utdvar rollen som mer renodlad
tillsynsmyndighet utifran regelverket.

Tillsynen &r mer kraftfull 6ver upphandlingsnormerna dn over
trafiknormerna, och betydligt mer kraftfull 6ver upphandlingsnormerna
an over personnormerna. Desto kraftfullare tillsynen &r, desto mer
sannolikt kan det antas vara att syftet bakom den aktuella normgivningen
kan forverkligas i tillimpningen. Dessutom tillkommer att det 4r dyrare
for aktorerna att avvika fran icke-diskrimineringsnormerna om de avviker
frdn dem inom ett omréde dér tillsynen &r kraftfull. I princip kan det
sammanfattas som att det kan bli mycket kostsamt for aktorer att avvika
fran upphandlingsnormerna, avgjort mindre kostsamt att avvika frén
trafiknormerna och inte sérskilt kostsamt alls att avvika frén
personnormerna.

Framatblickande betraktelse: normerna och tillsynen behéver
balanseras och mer kunskap behovs

I den tvirsektoriella frdgan gar det att identifiera &tminstone fyra viktiga
faktorer som péaverkar styrningen.

e Som illustreras i tabell 1 finns framfor allt 6vergripande
personnormer medan det saknas mer konkreta
myndighetsforeskrifter. De 6vergripande trafiknormerna och
upphandlingsnormerna konkretiseras och specificeras ddaremot i
myndigheternas foreskrifter. Obalansen kan medfora att syftena
bakom personnormerna, medvetet eller omedvetet, trings undan till
forman for syftena bakom trafik- och upphandlingsnormerna. Det har
i sin tur har en styrande effekt som inte i sig ar forankrad i sjilva
normgivningen.

e Det finns en stor skillnad i hur tillsynen bedrivs 6ver personnormer,
trafiknormer respektive upphandlingsnormer. Det finns en méarkbar
koppling mellan tillsynen och styrning mot normerna i frigorna. En
konsekvens ér att de avtal som ingas i offentliga upphandlingar &r
bland de allra viktigaste styrmedlen i den tvarsektoriella fragan. Hur
en avtalsklausul mellan till exempel en region och ett taxiforetag
formuleras kan fa en avgdrande betydelse dven i frdgor om
trafikkvalitet eller likabehandling av personer. Tillsynen 6ver en
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sadan avtalsklausul kommer dock endast att kunna éga rum utifrén
upphandlingsreglerna, och en sadan tillsyn har som mal att tillvarata
de specifika syftena bakom just dessa regler.

De ekonomiska konsekvenserna av avvikelser fran normerna vid
tillsyn foljer ett liknande mdnster som illustreras i tabell 1 och ett
liknande monster som 1 kraften i tillsynen. Avvikelser fran
personnormer ger inga eller endast férsumbara ekonomiska
konsekvenser for aktorer, avvikelser fran trafiknormer kan vara mer
ekonomiskt kdnnbara. Men de ekonomiska konsekvenserna ar som
storst vid overtradelse av upphandlingsnormerna, just dar tillsynen
ocksé dr som storst. Konsekvensen &r en styrande effekt vid
eventuella normkonflikter. Ett exempel géller avvigningen mellan att
missgynna en entreprendr som upprétthaller en undermalig
trafikkvalitet i forhallande till att personer med funktionsnedséttning
missgynnas genom att de inte likabehandlas pa grund av den
undermaéliga trafikkvaliteten. Da tillhandhaller réttsstatens regler och
tillsyn kraftfulla ekonomiskt incitament att prioritera att inte
missgynna entreprendren i exemplet, och i stéllet hellre missgynna
resendrerna.

Till den del réttsstaten forsoker paverka styrningen som sédan dr det
ofta med “more of the same”. Till exempel fyller staten pa med fler
folkrattsliga personnormer utan att dessa implementeras kraftfullare
eller att skérpa tillsynen. Da dstadkoms ingen fordndring i styrningen.
Som exempel kan nimnas Agenda 2030, dir ytterligare overgripande
mal och normer (bland annat om social héllbarhet) introduceras i den
tvirsektoriella frdgan, men utan att den grundldggande dynamiken
eller de grundldggande forhallandena rérande normgivning,
tillimpning och tillsyn foréndras.

Den samlade konsekvensen av dessa faktorer dr att réttsstatens styrning
av fragorna om persontransporter for manniskor med
funktionsnedséattningar i hdg grad prioriterar skydd mot ekonomisk
diskriminering av trafikforetag over till exempel skydd mot
diskriminering av ménniskor. Detta géller trots att Sverige har ett
folkrittsligt atagande i form av CRPD som rent formellt 4r i klass med
Sveriges ataganden enligt EU-fordragen och att normerna i sig inte anger
nagon prioriteringsordning. Det &r alltsd frdga om en styrning och
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prioritering som inte har stdd i normgivningen som sadan. Prioriteringen
foljer snarare fraimst av skérpan i tillsynen ver normerna samt av
tillsynens ekonomiska konsekvenser.

Det behovs mer kunskap pa omradet och en 6dmjukhet infor att fragorna,
sambanden och styrningen &r komplexa. Samtidigt &r det uppenbart att
ansvaret for och skyddet mot diskriminering for personer med
funktionsnedséttningar pa persontrafikens omrade i hog grad préglas av
omfattande ambitioner i normgivningen som inte motsvaras fullt ut i
tillimpningen eller i tillsynen. Kunskap och forskning behovs framgent
om hur upphandlingsnormer och tillsynen 6ver dessa ska kunna anvéndas
for att starka réttsstatens skydd mot diskriminering och réttsstatens ansvar
for likabehandling.
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Korruptionsbekampning skyddar rattsstaten

Vilhelm Persson, professor i offentlig rdtt vid Lunds universitet

Forfattaren beskriver de rdttsregler som motverkar korruption, savdl
sddana som sldr fast principiella forhallningssdtt och sdtt att hantera
intressekonflikter som sadana som har att gora med sanktioner mot vissa
handlingar och kontroller som sker i efterhand. Slutsatsen dr att den
lagstiftning som berér korruption pd olika sdtt dr spridd, pad olika nivaer
och med olika syften. Sammantaget utgor samtliga regleringar en
utlopare fran de rttsstatliga principerna om legalitet och objektivitet
som dterfinns i bade regeringsformen och forvaltningslagen. En sddan
heltickande utgdangspunkt innebdr att mer specifika regler pd Ildgre nivd
lls ut av de generella principerna i grundlagarna.

Inledning

Detta kapitel ger en 6versikt dver réttsliga regler som pé olika sitt
motverkar korruption i den offentliga férvaltningen. Det finns inte ndgon
svensk rittslig definition av vad korruption &r. Inte heller i Gvrigt rader
konsensus om hur korruption ska definieras, vad korruption beror pa eller
hur korruption bést bekdmpas.225 Det &r alltsd en svarfangad foreteelse.
Oavsett den exakta definitionen &r det emellertid tydligt att korruption
inte dr forenlig med rattsstaten. En central del av réttsstaten dr ndmligen
att réttsregler ska styra vad myndigheter gor, inte de anstélldas
individuella vinning.226

225 Se till exempel Bo Rothstein: Controlling Corruption. The Social Contract Approach,
Oxford 2021, Andreas Bagenholm m.fl. (red.): The Oxford Handbook of the Quality of
Government, Oxford University Press 2021, Paul Heywood (red.): Routledge handbook of
political corruption, Routledge 2015 och Claes Sandgren: Statsvetarna och korruptionen —
en rittsvetenskaplig kritik, Statsvetenskaplig Tidskrift 2021 s. 147-166.

226 Se till exempel Ake Friindberg: Begreppet rittsstat, i: Fredrik Sterzel (red.):
Rdittsstaten — rdtt, politik och moral, Réttsfonden 1996, s. 21-41, Kathryn Cameron
Atkinson — Homer E. Moyer, Jr: Official corruption a threat to rule of law, i: Robert A.
Stein — Richard J. Goldstone — Homer E. Moyer, Jr. (red.): The Rule of Law in the 21st
Century: A Worldwide Perspective, 2 uppl., Globe Law And Business 2022, s. 105-118,
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I EU-kommissionens arliga utvérderingar av réttsstatsprincipen ér
regelverket for korruptionsbekdmpning ett av de kriterier som bedéms. 227
Det har 4ven uppmérksammats att resultaten i olika slags internationella
korruptionsindex korrelerar mycket starkt med resultaten i index dver
rule of law. Det tyder pa att indikatorerna i de olika indexen till stor del
ger ett mer dvergripande gemensamt matt pa opartiskhet.228

Detta kapitel syftar inte till att mer djupgéende analysera hur olika
definitioner av begreppen korruption och réttsstatlighet forhaller sig till
varandra. Det racker darfor hir att konstatera att korruption strider mot
kérnan i det réttsstatliga idealet.

Ocksa ur mer praktisk synvinkel dr korruption mycket problematiskt. Det
har framkommit att avsaknad av korruption 4r en faktor som korrelerar
mycket starkt med manga olika positiva faktorer i ett samhaélle, sisom
lang livsldngd, hog bruttonationalprodukt och lycka.229 Korrelationen &r
till och med starkare &n med demokrati.230

Avsaknaden av en rittslig definition av korruption i svensk rétt kan hinga
samman med att fokus i Sverige ofta traditionellt sett har riktats mot

sdrskilt pads. 117. 112 ff. och Martin Krygier: Rule of Law (and Rechtsstaat), i: James R.
Silkenat — James E. Hickey Jr. — Peter D. Barenboim (red.): The Legal Doctrines of the
Rule of Law and the Legal State (Rechtsstaat), Springer 2014 s. 45-59, sérskilt pa s. 48 f.

227 Se senast 2022 ars rapport om réttsstatsprincipen Situationen i fraga om
rdttsstatsprincipen i EU, Meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet, radet,
Europeiska ekonomiska och sociala kommittén samt regionkommittén, COM/2022/500
final av den 13 juli 2022.

228 Se Tom Ginsburg — Mila Versteeg: Rule of Law Measurement, i: Jens Meierhenrich —
Martin Loughlin (red.): The Cambridge Companion to the Rule of Law, Cambridge
University Press 2021, s. 494-512, pa s. 504 ff.

229 Se Bo Rothstein — Séren Holmberg: Correlates of Corruption QoG Working Paper
Series 2019:9, tillgidnglig pa Internet, URL:
https://policycommons.net/artifacts/1714444/correlates-of-corruption/2446093/ (hdmtad
den 13 oktober 2022).

230 Se Bo Rothstein — Marcus Tannenberg: Making Development Work: The Quality of
Government Approach, Expertgruppen for bistdndsanalys (EBA) rapport 2015:07, sarskilt
s. 27.
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regleringen av mutor och jiv.231 Den svenska regeringens arbete mot
korruption i offentlig sektor dr emellertid nu betydligt bredare. Enligt
regeringen innebar korruption “att utnyttja en offentlig stéllning for att
uppna otillborlig vinning for sig sjélv eller andra”.232 Detta ligger ocksa i
linje med den definition som anvédnds av Transparency International, som
dr ett internationellt ndtverk av organisationer som arbetar mot
korruption. Enligt organet ar korruption “abuse of entrusted power for
private gain”.233 Visserligen brukar Sverige placera sig relativt bra i
Transparency Internationals och andra internationella jimforelser av
forekomsten av korruption.234 Regeringen har emellertid sett tecken pé
att korruptionen okar. Darfor har regeringen bland annat tillsatt en
utredning som till januari 2024 ska sammanstélla information och ge
forslag till tgérder mot otillaten paverkan och korruption.235

Aven detta kapitel behandlar korruption som en samlingsterm for en
mingd olika foreteelser, sdsom att utfarda nagot slags tillstdnd mot
betalning, att ge tidigare vinner forhandsinformation vid offentlig
upphandling, att anstélla sina barn som sommarvikarier, eller att anvinda
myndighetens resurser privat.236 For ett framgangsrikt arbete mot
korruption ar det nodvandigt att motverka alla sddana hér slags
situationer, annars riskerar viktiga aspekter att forsummas. Ofta ar det

231 Ett exempel pé detta dr det av Finansdepartementet samt Sveriges Kommuner och
Landsting utgivna informationsmaterialet Om mutor och jiv — en vigledning for offentligt
anstdllda, tillgénglig pé Internet, URL:

https://skr.se/skr/tjanster/rapporterochskrifter/publikationer/ommutorochjavvagledningfor
anstalldaikommunerlandstingochregioner.65325.html (hdmtad den 30 november 2022).

232 Se Regeringskansliet: Ett utvecklat arbete mot korruption i den offentliga
forvaltningen Handlingsplan mot korruption 2021-2023, tillgénglig pa Internet, URL:
https://www.regeringen.se/4affa7/globalassets/regeringen/dokument/finansdepartementet/
handlingsplan-mot-korruption/handlingsplan-mot-korruption-20212023.pdf (hdmtad den
14 oktober 2022) och skr. 2012/13:167 s. 5.

233 Se Transparency International: What is corruption?, tillgénglig pa Internet, URL:
https://www.transparency.org/en/what-is-corruption (hdmtad den 17 oktober 2022).

234 Se Regeringskansliet (ovan not 8) s. 6 ff.
235 Se dir. 2022:112.

236 For atskilliga exempel pa korrupt beteende se Statskontoret: En kultur mot korruption,
2018.
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lampligt att samtidigt &ven arbeta mot annan otilldten paverkan av
myndigheternas verksamhet, sdsom hot om vald.237

Sammantaget kan konstateras att korruption ar mycket skadligt for
réttsstaten och samhéllet i stort. Dessutom forekommer korruption i
vildigt ménga olika former och ar dérfor delvis svardefinierat. Svensk
ritt innehéller som sagt inte ndgon samlad lag mot korruption. I stillet
finns manga utspridda regler som pa olika sétt syftar till att motverka
olika aspekter av korruption. Detta kapitel ger en 6verblick dver olika
sddana regler.

En fullstindig uppréikning av alla regler dr knappast gorlig, utan jag har
gjort ett urval av regler som jag anser tillhor de mest vésentliga eller
typiska. Vidare finns hér bara utrymme att beskriva regleringen
oversiktligt. Jag koncentrerar mig pa regler pé svensk niva trots att manga
av dem har motsvarigheter pa europeisk eller internationell niva. Det
beror pa att det dr den svenska regleringen som mest konkret paverkar
den svenska forvaltningen. Fokus ligger pé regleringen i statliga
myndigheter. De generella konstitutionella och straffrittsliga ramarna och
en stor den av den Ovriga regleringen géller dven for kommunalt
anstillda. Det finns dven i 6vrigt bestimmelser om kommunal
verksamhet vilka motsvarar regleringen av statliga myndigheter, sdsom
regler om jav, bokforing och arbetsréttsligt disciplinansvar.238 De mer
precisa skillnaderna mellan reglerna om kommunal och statlig
verksamhet dr emellertid sa pass stora att det skulle leda alltfor langt att
behandla bada hér.

Nedan presenteras forst regler som stéller upp ramar for hur den
offentliga forvaltningen ska agera och vilka aspekter som den fér ta
héansyn till. Darefter behandlas regler om kontrollatgirder och sanktioner

237 Se Brottsforebyggande radet: At forebygga och hantera paverkansforsok. En
handbok, 2017, tillginglig pa Internet, URL:
https://bra.se/download/18.5484elab15ad731149¢3542d/1490771005440/2017_Att foreb
ygga och_hantera paverkansforsok handbok.pdf (hdmtad den 19 oktober 2022).

238 Se 5 kap. 47 § och 6 kap. 28-32 §§ kommunallagen (2017:725), lagen (2018:597) om
kommunal bokféring och redovisning respektive kollektivavtalet Huvudéverenskommelse
om 16n och allménna anstillningsvillkor samt rekommendation om lokalt kollektivavtal
m.m. — HOK 20.
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som ska sikerstélla att forvaltningen verkligen agerar korrekt. Sist ges
nagra avslutande och framatblickande kommentarer om behovet av att
standigt arbeta mot korruption.

Krav pa hur myndigheter ska agera

Ett sdtt att stdrka rattsstaten och att motverka korruption &r att tydligt sla
fast vilka hdnsyn som far, och inte far, ligga till grund for beslut som
fattas och hur den offentliga forvaltningen i 6vrigt ska agera. Ett
ndraliggande sétt dr att reglera hur de processer som leder fram till beslut
ska genomforas, for att minska risken for att ovidkommande hénsyn fér
betydelse. Den svenska rittsordningen innehaller manga regler som pa
dessa sitt motverkar olika aspekter av korruption. Detta avsnitt
presenterar ett urval av sddana regler.

Flera av de regler som presenteras innebér avvéigningar mellan flera olika
intressen. De syftar inte enbart till att motverka korruption, men bidrar
anda pa olika sitt till att frimja korrekta beslut. Ibland kan en del av
bestdmmelserna — inte minst de om offentlig upphandling — upplevas som
fyrkantiga och omsténdliga. Darfor kan det finnas en spénning mellan &
ena sidan smidighet och effektivitet och & andra sidan garantier for
korrekta beslut. Det kan vara en utmaning for de som beslutar om och
tolkar bestdmmelserna att hitta rétt balans.

Forst presenteras de grundlaggande principerna om legalitet, objektivet,
saklighet och likabehandling. Darefter behandlas mer precisa regler i
forvaltningslagen (2017:900) (nedan FL), om offentlig upphandling, om
offentlig anstéllning, om politiska beslutsfattare och partier samt om
statens ekonomiadministration.

Grundliggande principer: legalitet, saklighet, likabehandling och
opartiskhet

Redan den forsta paragrafen i regeringsformen (nedan RF) slér fast att
”’[d]en offentliga makten utovas under lagarna”. Strax direfter, i 1 kap.

9 §, anges att ”’[d]omstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som
fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas
likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet”. Sammantaget
innebdr alltsa dessa bestimmelser krav pa legalitet, objektivet, saklighet
och likabehandling. Detta &r centralt i en rittsstat och lamnar givetvis inte
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nagot utrymme for offentliganstéllda att utnyttja sin stillning for att
uppna otillborlig vinning.

Gemensamt for de olika kraven &r att de innebér att beslutsfattaren lojalt
ska ge genomslag at de beslut som dverordnade organ har fattat. Det dr
ytterst lagstiftaren, det vill sdga riksdagen, som har makten att bestimma
vad forvaltningen ska gora. Offentliganstélldas personliga intressen och
preferenser ska inte fa sta i vigen for det. De olika kraven ligger ddrmed
néra varandra och dverlappar varandra delvis, men de betonar olika
aspekter.

Kravet pa legalitet betonar att myndigheter maste ha stod i réttskéllor for
de atgérder som de vidtar. Detta hindrar i och for sig inte att rittskillorna
kan ge myndigheter ett visst utrymme for skonsméssiga bedomningar.239
Kravet pa saklighet innebar emellertid att sadana bedomningar enbart far
grundas pa skdl som normgivaren anser ar relevanta. Kravet pa
likabehandling innebér att myndigheter inte heller kan vélja helt fritt
mellan olika sakliga skél. Myndigheterna maste ndmligen upprétthalla en
enhetlig praxis sa ldnge det inte finns goda skal till 4ndring. Kravet pa
opartiskhet tar slutligen fasta pa hur beslutsprocessen framstér for en
utomstdende bedomare. Oavsett om ett konkret beslut rent faktiskt
riskerar att paverkas av ovidkommande hénsyn, behover ibland
situationer som typiskt sett medfor sddana risker undvikas for att
uppritthalla allménhetens fortroende for férvaltningen.240 Att inom
ramen for sitt uppdrag som offentliganstilld besluta till formén for eller
annars hjélpa en person pa grund av vénskap eller mutor uppfyller
sjalvklart inte dessa krav.

JO har i atskilliga fall funnit anledning att beddma om myndigheter har
agerat i enlighet med ovanndmnda krav eller inte. I ett fall hade ett
byggbolag bekostat ett extra sammantride i Miljo- och byggndmnden i en

239 For en utforlig undersdkning av legalitetsprincipen se Carl Lebeck:
Legalitetsprincipen i forvaltningsritten, Norstedts Juridik 2018.

240 Se till exempel Thomas Bull: Objektivitetsprincipen, i: Lena Marcusson (red.):
Offentligridttsliga principer, 4 uppl., Jure 2020, s. 101-135, sérskilt pa s. 105 ff., Ulrik
von Essen: Forvaltningsrittens grunder, 5 uppl., Norstedts Juridik 2022, sérskilt s. 109 ff.
och Anders Eka m.fl.: Regeringsformen med kommentarer, 2 uppl., Karnov Group 2018,
s. 64 f.
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kommun. Ndamnden skulle vid métet behandla ett drende som rorde
bolaget. JO riktade allvarlig kritik mot detta. Bland annat anférde JO att
”[d]et maste vidare betraktas som ett flagrant avsteg fran den
objektivitetsprincip och den likhetsprincip som enligt 1 kap. 9 §
regeringsformen géller inom den offentliga forvaltningen att pa detta sétt
ge en enskild s6kande mojlighet att kopa sig fortur till en behandling av
sitt drende”.241

Forvaltningslagen

Ovanndmnda principer dr sa centrala att de 4&ven ndmns i FL (5 §). FL
innehaller ocksa regler som preciserar principerna och reglerar
beslutsprocesser som bidrar till att principerna foljs.

En reglering som har ett uppenbart syfte att minska riskerna for att
otillborliga hdnsyn tas i myndigheternas verksamhet dr bestimmelserna
om jév. Av 16 § FL framgér att javiga personer inte far delta i
handlidggningen pa ett sétt som kan pdverka myndighetens beslut i
drendet. Foljande grunder for jav rdknas upp:

1. Han eller hon eller ndgon nérstaende ar part i drendet eller annars kan
antas bli pdverkad av beslutet i en inte ovésentlig utstrackning.

2. Han eller hon eller ndgon nérstaende &r eller har varit stéllforetradare
eller ombud for en part i drendet eller for ndgon annan som kan antas bli
paverkad av beslutet i en inte ovisentlig utstrackning.

3. Han eller hon har medverkat i den slutliga handldggningen av ett
drende hos en annan myndighet och till f6ljd av detta redan har tagit
stéllning till frigor som myndigheten ska prova i egenskap av 6verordnad
instans.

4. Det finns ndgon annan sérskild omsténdighet som gor att hans eller
hennes opartiskhet i drendet kan ifragasittas.

De dérpé foljande paragraferna utvecklar vilka skyldigheter
offentliganstillda har om de &r eller kan antas vara javiga. De beskriver

241 Se JO 1999/2000 s. 366. Johan Hirschfeldt: JO Hans-Gunnar Axberger och 1 kap. 9 §
regeringsformen, i: Anna Skarhed m.fl.(red.): Ord och rdtt — Festskrift till Hans-Gunnar
Axberger, eddy.se 2020, s. 155-181, i samma bok dven Jens Vistberg m.fl.: Den
oforvitlige ambetsmannen — Axberger, objektivitetsprincipen, JO och behovet av
saklighet och opartiskhet i statsforvaltningen s. 643—656. Se dven Lotta Lerwall: JO och 1
kap. 9 § regeringsformen, i: Jesper Ekroth — Kjell Swanstrom (red.): JO — lagarnas
viiktare, riksdagen 2009, s. 229-245.
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ocksa vissa undantag som géller for att inte handlédggningen ska forsenas
orimligt mycket.

Den sista jadvsgrunden, ibland kallad delikatessjiv, ar sirskilt
svarpreciserad och kan omfatta méanga olika slags relationer. Den ger ett
generellt skydd mot otillborliga hénsyn, men har 6ver lag tolkats relativt
restriktivt 1 praxis.242 Exempelvis har JO ansett att enbart det faktum att
en handlaggare har en védn pa Facebook som berors av ett drende under
handldggning inte behdver betyda att handldggaren ér javig. Det kan
emellertid i sddana fall &nda vara oldmpligt att delta i handldggningen.243

Bestimmelserna om jav tar framst sikte pa objektiva omstandigheter som
gor det olampligt for en tjinsteman att delta i handldggningen. Oavsett
hur neutralt tjainstemannen egentligen agerar, har det inte ansetts lampligt
att tillata situationer dér det typiskt sett finns risk for att tjainstemannen tar
otillborliga hansyn. Detta hidnger alltsd samman med det krav pa
opartiskhet som ndmndes i forra avsnittet. Givetvis ska emellertid en
handlidggare som sjélv kdnner att ndgon annan omstindighet gor att det ar
svart att forhalla sig neutral i ett visst drende undvika att delta i
handldggningen.

Andra slags garantier for att myndighetsbeslut ska vara korrekta och
opaverkade av korruption utgérs av regler om beslutsforfarandet.
Exempelvis ska myndigheterna vara transparanta i sin verksamhet genom
att kommunicera med parter infor beslut, se till att uppgifter som kommer
in dokumenteras och 6ppet motivera besluten (25, 27 och 35 §§ FL).

Offentlig upphandling

Vid sidan av FL finns mer preciserad reglering for vissa slags
beslutsforfaranden. Ett exempel pa detta &r upphandlingsforfaranden.
Regleringen av dessa bygger pd EU-réttsliga direktiv och syftar delvis till
att frdmja fri rorlighet av varor och tjanster mellan medlemsstaterna. Den
transparens som regleringen pabjuder bidrar ocksa till att minska risken

242 Se von Essen (ovan not 16) s. 154 ff.

243 8¢ JO 2015/16 5. 412.
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for korruption. Upphandlingen ror stora belopp och utgdr ddrmed ett
riskomrade for korruption.244

Den mest generella regleringen av upphandling inom svenska
myndigheter finns i lagen (2016:1145) om offentlig upphandling och
visar tydligt pa strédvan efter transparens. Lagen stéller upp huvudregeln
att den upphandlande myndigheten pé forhand ska specificera vilka krav
den har pa det som ska upphandlas (9 kap.) och att dessa krav ska
offentliggdras sé att s& méanga potentiella leverantérer som mdjligt far
tillfélle att 1amna anbud (10 och 19 kap., jfr dock mdjligheter till
direktupphandling enligt 19 a kap.). Alla anbud som uppfyller kraven ska
beaktas, sdvida det inte foreligger nagon i lagen sérskilt uppraknad
omsténdighet som utesluter anbudet. Det kan till exempel vara att en
anbudsgivare dr domd for organiserad brottslighet eller uppenbarligen
inte har forutsittningar att utfora det som anges i anbudet (13—15 kap.).
Myndigheten ska sedan utvirdera de inlimnade anbuden och vilja det
som passar myndigheten bast (16 kap.). Andra anbudsgivare kan fa till
stand en Overprovning i domstol och myndigheten riskerar att fa betala
skadestdnd om den har tagit otillborliga hiansyn eller inte varit tillrickligt
transparent (20 kap.). I sa fall riskerar myndigheten ocksa att fa betala en
upphandlingsskadeavgift (21 kap.).

Sammantaget stills alltsd upp detaljerade krav pa beslutsprocessen och pa
mojligheterna att kunna kontrollera upphandlingen. Trots det kan
korruption férekomma. Enligt en sammanstéllning av korruptionsdomar
ar den mest vanliga — eller minst ovanliga — situationen att en leverantor
under en pagéende avtalsrelation ger formaner till nagon nyckelperson
inom den upphandlande myndigheten.245

Offentlig anstillning

Andra slags regler som fridmjar korrekt beslutsfattande och motverkar
korruption tar sikte pa de anstillda i myndigheterna. Redan RF anger att
”[v]id beslut om statliga anstéllningar ska avseende fastas endast vid

244 Se Konkurrensverket: Korruption och osund konkurrens i offentlig upphandling,
Rapport 2020:1, sdrskilt s. 22 ff. och Ds 2022:5, sérskilt s. 67.

245 Se Catrin Karlsson Westergren: Korruptionsdomar och offentlig upphandling,
Konkurrensverket Uppdragsforskningsrapport 2019:5, s. 60.
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sakliga grunder, sdsom fortjanst och skicklighet” (12 kap. 5 §). Samma
sak framgar av 4 § lagen (1994:260) om offentlig anstillning.
Kompletterande regler finns ocksa i anstéllningsférordningen (1994:373).
Dir framgar att myndigheterna, férutom fortjénst och skicklighet, d&ven
ska ta hdnsyn till andra sakliga grunder som stimmer dverens med
allménna arbetsmarknads-, jimstélldhets-, social- och sysselsattnings-
politiska mal (4 §). I likhet med regleringen om offentlig upphandling
foreskrivs ocksa att lediga tjénster ska utannonseras (6-8 §§).

Det finns dven regler om offentlig anstillning som ska framja saklighet
och opartiskhet men som inte handlar om sjélva anstédllningsforfarandet.
Har kan sérskilt nimnas att det inte &r tillatet att ha nagon anstéllning
eller nagot uppdrag eller utéva ndgon verksamhet som kan rubba
fortroendet for hans eller nagon annan arbetstagares opartiskhet i arbetet
eller som kan skada myndighetens anseende” (7 § lagen om offentlig
anstillning). Myndigheten ska besluta att sddana fortroendeskadliga
bisysslor ska upphora (7 ¢ §). Exempelvis har Arbetsdomstolen funnit att
det var en fortroendeskadlig bisyssla for en trafikpolis att driva en
niringsverksamhet som sélde sldpvagnar, eftersom det kunde uppkomma
relationer som kunde tolkas som beroendestillningar.246

Politiska beslutsfattare och partier

Intresset av att upprétthalla fortroendet for landets hogsta politiska
beslutsfattare har ansetts vara sa stort att sdrskilda regler har inforts for att
motverka misstankar om att de tar otillborliga hénsyn nér de agerar. Hér
kan exempelvis ndmnas lagen (1996:810) om registrering av
riksdagsledaméters dtaganden och ekonomiska intressen. Av den framgér
att Riksdagsforvaltningen ska fora ett register med uppgifter om
riksdagsledamoters ekonomiska forhéllanden. Bland annat ska de
registrera innehav av aktier och néringsfastigheter samt avionade
anstéllningar som inte dr av endast tillfallig karaktér.

Ett annat exempel &r lagen (2018:676) om restriktioner vid statsrdds och
statssekreterares overgang till annan én statlig verksamhet. Lagen
foreskriver att de som omfattas av lagen nar de ska gé over till ett annat

246 Se AD 2005 nr 55.
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arbete alltid ska ”stréva efter att agera pa ett sddant sétt att det inte
uppstar nadgon risk for ekonomisk skada for staten eller otillborlig fordel
for ndgon enskild eller for att allmédnhetens fortroende for staten skadas”
(2 §). Sérskilda regler géller de tolv manaderna niarmast efter att ett
statsrad eller en statssekreterare har avslutat sitt uppdrag.

I detta sammanhang kan dven ndmnas lagen (2018:90) om insyn i
finansiering av partier. Den innehéller regler om redovisning av bidrag
till partier och forbjuder bidrag som ges anonymt till den del av vérdet
som Overstiger 0,05 prisbasbelopp.

Ekonomiadministration

Generella regler om hur myndigheter far skaffa sig ekonomiska resurser,
vad dessa fér anvéndas till och hur de ska redovisas finns samlade i det sa
kallade EA-regelverket. Det bestér av flera olika férordningar och
foreskrifter, vilka ska sékerstilla att statens resurser anvéands pa avsett sitt
och ddrmed minska risken for korruption.

Av myndighetsforordningen (2007:515) framgar att myndighetsledningen
ansvarar for att det finns en fungerande process for intern styrning och
kontroll (4 §). For de myndigheter som ska f6lja internrevisions-
forordningen (2006:1228) finns mer precisa bestimmelser i forordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll. Dér forklaras att processen
bland annat ska forebygga att verksamheten utsétts for korruption,
otillborlig paverkan, bedrégeri eller andra oegentligheter (2 §).

Ekonomistyrningsverket beskriver mer konkret en modell som
myndigheter kan anvénda for att utvirdera organisationens
oegentlighetsrisker. Modellen innehaller fem steg:

1. Identifiera relevanta risker for oegentligheter.

2. Identifiera mdjliga upplidgg for oegentligheter och rangordna dem
utifrén risk.

3. Identifiera vilka kontroller som finns pa plats for att motverka riskerna
och om det saknas kontroller som borde finnas.

4. Testa effektiviteten i de kontroller som finns pa plats for att fa bekraftat
att de motverkar och uppticker oegentligheter pa det sétt som &r avsett.
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5. Dokumentera utvérderingen enligt punkt 1 till 4 och rapportera
resultatet till myndighetens ledning.247

Vidare anger exempelvis donationsforordningen (1998:140) att en
myndighet bara far ta emot donationer om ”dndamalet med donationen
har ett ndra samband med myndighetens verksamhet eller om en nérmare
bestdimning av dndamaélet saknas” (4 §). I forordningen (2000:606) om
myndigheters bokforing samt forordningen (2000:605) om arsredovisning
och budgetunderlag finns regler om myndigheters ekonomiska
redovisning.

Kontroller och sanktioner

Foregéende avsnitt presenterade ett urval av de regler som pa olika sétt
motverkar korruption genom att dels sla fast vilka hénsyn som ska styra
myndigheternas agerande, dels stélla upp beslutsprocesser for att inte
ovidkommande hénsyn paverkar. Sddana regler innebér pé olika sétt
forpliktelser for myndigheter och myndighetsanstéllda. Detta avsnitt ger
nagra exempel pa reglering som medverkar till att forpliktelserna
uppfylls, ndmligen regler om kontroller och sanktioner.

Urvalet utgor pa sétt och vis en dversikt 6ver de medel som generellt star
till buds for att sékerstilla att forvaltningen fungerar pa ratt sitt. Detta ar
ett uttryck for att kampen mot korruption dr central for hela den statliga
forvaltningen och att den fors pd manga olika sétt.

En naturlig utgdngspunkt r det straffrittsliga systemet. Aven
arbetsgivaransvaret och arbetsrittsliga atgarder &r givetvis avgorande.
Hérutdver finns andra externa statliga tillsynsorgan. Enskilda kan ocksa
forsoka paverka myndighetsbeslut genom att 6verklaga dem. Slutligen
kan bland annat offentlighetsprincipen skapa transparens i férvaltningen
och dirmed bidra till att den kontrolleras.

247 Se Ekonomistyrningsverket: Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att
komma vidare i arbetet med att forebygga och uppticka oegentligheter, ESV 2016:24, s.
20.
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Straffritt

Det finns atskilliga straffrattsliga bestimmelser som pa olika sitt tar sikte
pa korrupt beteende. De mest klassiska exemplen &r brotten tagande
respektive givande av muta. De tar sikte pa nir ndgon godtar ett 16fte om
eller begir respektive ldmnar, utlovar eller erbjuder en otillborlig formén
for utdévningen av en anstillning eller ett uppdrag (10 kap. S a §
respektive 5 b § brottsbalken [nedan BrB]). Ett ndraliggande brott dr
handel med inflytande, vilket avser forméner som tas emot eller ges for
att en person ska utova inflytande for att paverka ndgon annan person
(10 kap. 5 d § BrB). Ett annat angransande brott ar vardslos finansiering
av mutbrott (10 kap. 5 e § BrB). Mer generellt kan en person som
missbrukar en fortroendestéllning domas for troloshet mot huvudman om
personen darigenom skadar huvudmannen (10 kap. 5 § BrB). Givetvis
kan ocksé andra brott ha anknytning till korruption, till exempel stold (8
kap. 1 § BrB), bedrédgeri (9 kap. 1 § BrB) och forskingring (10 kap. 1 §
BrB).

Om négon annan mer precis bestdimmelse inte ar tilldimplig, kan
korruption ibland vara straffbar enligt bestimmelsen om tjénstefel

(20 kap. 1 § BrB). En viktig begransning ar att detta endast géller vid
myndighetsutovning, det vill sédga beslut eller faktiska atgérder som
ytterst grundas pa samhéllets maktbefogenheter.248 I vrigt ar
bestammelsen brett formulerad och tillamplig nar ndgon uppsatligen eller
av oaktsamhet genom handling eller underlétenhet &sidosétter vad som
géller for uppgiften. Detta kan alltsa innefatta manga olika situationer nér
nagon tar otillborlig hinsyn eller gor avsteg fran viktiga delar av
foreskrivna beslutsprocesser.

Som exempel kan ndmnas rattsfallet NJA 1987 s. 215. Det géllde
polisanstéllda stimningsméin som utfort delgivningar mot betalning vid
sidan av tjdnsten, latit bli att diarieféra uppdragen och delat
ersittningarna for uppdragen sinsemellan. Aklagarens
forstahandsyrkande om ansvar for troloshet mot huvudman ogillandes. I
stillet domdes de atalade for myndighetsmissbruk. Samspelet med
generella javsbestimmelser kan illustreras av en dom som rorde en

248 Se vidare till exempel Agneta Backlund m.fl.: Brottsbalken, (8 juni 2022, Version 20,
JUNO), kommentaren till 20 kap. 1 §.
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anstélld vid Forsdkringskassan. Hon domdes for tjénstefel efter att ha
handlagt ett drende om erséttning till sin svardotter.249

Bland annat i riksdagen har det framforts att ansvaret for tjanstefel borde
utvidgas i syfte att 6ka allmédnhetens fortroende. Fragan om forandrad
reglering har ocksé nyligen utretts, men utredningen foreslog inte nagon
andring.250

De som primart dr ansvariga for den straffréttsliga kontrollen &r de
generella rattsvardande myndigheterna, Polismyndigheten,
Aklagarmyndigheten och de allméinna domstolarna. Dessa kan fa
kidnnedom om missténkta brott paA manga olika sitt, bland annat genom
de kontroller som behandlas nedan.

Arbetsrittsliga atgirder

Givetvis har myndigheter som arbetsgivare bdde intresse av och
mojligheter att kontrollera s att deras arbetstagare skoter sina
arbetsuppgifter korrekt. I detta ingér att kontrollera att arbetstagarna inte
paverkas av korruption. Alla myndigheter har som ndmnts en explicit
skyldighet att sékerstilla att de har en intern styrning och kontroll som
fungerar pa ett betryggande sitt (4 § myndighetsforordningen).

Forutom dessa och andra uppfoljningsatgirder som vidtas inom ramen for
den normala arbetsledningen 4r vissa myndigheter dven skyldiga att
inrétta en internrevision. Internrevisionens verksamhet regleras av
internrevisionsforordningen. Dér framgér bland annat att internrevisionen
ska ge rad och stdd till myndighetens ledning (5 §) genom att granska och
lamna forslag till forbéttringar av myndighetens process for intern
styrning och kontroll (3 §).

Arbetsgivare kan vidta en rad olika arbetsréttsliga atgérder om en
arbetstagare inte skoter sina arbetsuppgifter. Vid tillrdckligt allvarliga
eller upprepade fall av misskotsamhet kan arbetstagaren avskedas eller
sdgas upp (7 resp. 18 § lagen [1982:80] om anstillningsskydd). Mindre
langtgdende atgéirder inkluderar formella varningar, sérskilt om det finns

249 Se Hovritten for vistra Sverige, dom den 12 juni 2014 i mal nr B 5032-12.

250 Se SOU 2022:2.
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stod 1 kollektivavtal (7 § andra stycket lagen om anstillningsskydd, jfr
62 § lagen [1976:580] om medbestimmande i arbetslivet).251

For statligt anstdllda finns ocksa sdrskilda regler om disciplinansvar i
lagen om offentlig anstéllning. I linje med det straffréttsliga ansvaret for
tjanstefel kan en arbetstagare meddelas en disciplinpafoljd for
tjénsteforseelse om arbetstagaren uppsatligen eller av oaktsamhet
asidositter sina skyldigheter i anstdllningen och felet inte ar ringa (14 §).
Disciplinpéfdljderna ar varning och 16neavdrag (15 §). Arbetsdomstolen
har exempelvis betonat vikten av att respektera forbud for personal vid
kriminalvardsanstalter att sélja saker till intagna, eftersom det annars
finns risk for att beroendestéllningar uppkommer. 252

Till skillnad fran det straffréttsliga ansvaret for tjanstefel kan
arbetsréttsliga atgarder vidtas dven nér det inte finns ndgon anknytning
till myndighetsutovning. Detta kan exempelvis ha betydelse vid felaktiga
upphandlingsforfaranden. De anses inte innefatta myndighetsutdvning
och kan dirfor inte ge upphov till straffrattsligt ansvar for tjdnstefel.
Diremot kan arbetsrittsliga atgérder vidtas.

Tillsynsorgan

Vid sidan av straffrittsliga och arbetsrittsliga dtgirder mot korruption
finns ocksa andra statliga tillsynsorgan vars verksamhet bidrar till
korrekta beslut och beslutsprocesser. Riksdagens ombudsmin (nedan JO)
har ett brett uppdrag att utdva tillsyn over tillimpningen i offentlig
verksamhet av lagar och andra foreskrifter (13 kap. 6 § regeringsformen).
JO spelar en viktig roll nér det géller att uppmérksamma beslut som kan
misstinkas bygga pa ovidkommande hidnsyn och att uppritthélla
beslutsformer som framjar att beslut fattas pa korrekt sitt. Inte minst har
JO i sina beslut provat manga olika aspekter av regeringsformens
ovanndmnda krav pa legalitet, saklighet, opartiskhet och
likabehandling.253 Justitiekanslern (JK) har pa motsvarande sétt uppdrag

251 Se till exempel Lars Lunning — Gudmund Toijer — Per Lindblom: Lagen om
anstdllningsskydd (23 juni 2022, JUNO), kommentaren till 7 § med vidare hénvisningar.

252 Se AD 1978 nr 154.

253 Se ovan not 17.
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att pa regeringens vignar utova tillsyn dver att de som utdvar offentlig
verksambhet foljer lagar och andra forfattningar samt i 6vrigt fullgér sina
aligganden (1 § lagen [1975:1339] om justitickanslerns tillsyn).

JO och JK kan rikta kritik mot myndigheter och myndighetsanstillda som
har tagit ovidkommande hansyn. Vid allvarliga fel kan de ockséa vicka
atal eller anmila det intrdffade till den som kan besluta om
disciplinpdfoljd (6 § lagen [1986:765] med instruktion fér Riksdagens
ombudsmén samt 5-8 §§ lagen om justitiekanslerns tillsyn). Pa sa sétt
knyter JO:s och JK:s tillsyn an till ovanndmnda straffréttsliga och
arbetsréttsliga ansvarsutkrdavande.

Riksrevisionen och Ekonomistyrningsverket granskar myndigheterna
med sérskilt fokus pa ekonomi och effektivitet, vilket bidrar till att
minska risken for korruption som tar sig uttryck i ekonomiska
oegentligheter. Bland annat granskar Riksrevisionen myndigheternas
arsredovisningar (lagen om revision av statlig verksamhet m.m.).
Ekonomistyrningsverket granskar om myndigheterna foljer EA-
regelverket och faststéller ett sa kallat EA-véirde som ska visa graden av
efterlevnad i varje myndighet (jfr 3 § 6 och 7 § 2 férordningen
[2016:1023] med instruktion f6r Ekonomistyrningsverket).254

Det finns dven organ som utdvar tillsyn 6ver vissa fragor eller sektorer av
forvaltningen, sdsom Inspektionen for socialforsakringen,
Konkurrensverket och Skolinspektionen. Varje sddant organ har sina
egna forfattningsreglerade tillsynsomraden och befogenheter.

Overklagande m.m.

Mojligheten att overklaga forvaltningsbeslut tillhor generellt sett de
viktigaste réttsliga medlen for att synliggora felaktiga beslut och fa dem
korrigerade. Detta medel kan for 6vrigt i sig ses som en viktig del av
rattsstaten.255 Detta giéller dven dverklagande av beslut som kan
misstidnkas ha paverkats av korruption. Det kan ocksa vara ett sitt att se

254 Den senaste utvirderingen dr Ekonomistyrningsverket: EA-uppfoljning 2021.
Uppfoljning av myndigheternas efterlevnad av det ekonomiadministrativa regelverket,
Rapport ESV 2022:1.

255 Jfr Frandberg (ovan not 2) s. 28.
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till att myndigheter f6ljer andra regler om beslutsférfaranden. Sélunda
kan myndigheters anstéllningsbeslut 6verklagas (21 §
anstillningsférordningen). Som framgér ovan kan leverantorer begéra
Overprovning om de anser att reglerna om offentlig upphandling inte har
foljts, vilket fyller motsvarande funktion som &verklaganden.

I FL finns generella bestimmelser om verklagande av
forvaltningsbeslut. Sddana beslut kan 1 allménhet &verklagas till domstol
om de kan antas paverka ndgon persons situation pé ett inte obetydligt
sdtt och har gatt personen emot (4042 §§ FL). Dessa bestimmelser fyller
en viktig réttsstatlig funktion. Just i forhallande till korruption innebér
emellertid dessa bestimmelser ofta inte ett effektivt rattsmedel, eftersom
det krévs minst en enskild som dr missndjd med ett beslut och dérfor vill
Overklaga. S& dr inte fallet om en enskild orédttmaitigt gynnas och det inte
innebar nagon konkret skada for nagon annan — exempelvis nér en
ansokan beviljas. Den som i en sddan situation misstédnker nagon
oegentlighet far i stéllet anmaila det intraffade till polis, arbetsgivare eller
nagot annat tillsynsorgan.

Offentlig insyn

Sverige har en lang tradition av att frdmja insyn i myndigheter och
darigenom medverka till att uppticka eventuella oegentligheter. Ett
grundldggande medel for sddan insyn dr offentlighetsprincipen. Den
innebdr att var och en som utgéngspunkt far ta del av alla handlingar hos
svenska myndigheter (2 kap. 1 § tryckfrihetsforordningen [nedan TF]).
Visserligen finns begridnsningar som syftar till att endast tillrackligt
fardigstillda handlingar behdver lamnas ut (till exempel 2 kap. 4, 10 och
12 §§ TF) samt att inte sprida material som kan skada enskilda eller
allménna intressen alltfor mycket (2 kap. 2 § TF samt offentlighets- och
sekretesslagen [2009:400]). Detta kan i praktiken begrénsa tillgdngen till
material betydligt. Over lag ger emellertid principen lingtgéende tillging
till myndigheternas handlingar.

Meddelarfriheten kompletterar offentlighetsprincipen eftersom den
innebér stora mojligheter att berétta om missforhallanden i myndigheter.
Den som lamnar uppgifter till media som omfattas av TF eller
yttrandefrihetsgrundlagen (nedan YGL) kan som utgédngspunkt inte
straffas for det (1 kap. 7 § TF och 1 kap. 10 § YGL, jfr 8 kap. TF och
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6 kap. YGL). Det ér till och med mojligt att berdtta om en del
sekretessbelagda uppgifter (jfr 7 kap. 22 § TF och 5 kap. 4 § YGL).
Myndigheterna far inte heller efterforska om deras anstéllda lamnat
uppgifter till media eller vidta repressalier om det trots allt framkommer
att uppgifter har lamnats (3 kap. 5 och 6 §§ TF samt 2 kap. 5 och 6 §§
YGL).

Detta langtgéende skydd géller alltsa enligt grundlagarnas ordalydelse
endast for meddelanden till media som omfattas av TF eller YGL. JO har
emellertid i flera beslut slagit fast att myndigheter ska ge motsvarande
skydd till uttalanden som myndighetsanstillda gor i andra former,
exempelvis i sociala medier.256

Det finns dven andra mojligheter till insyn vid sidan om
offentlighetsprincipens och meddelarfrihetens traditionella skydd for
insyn i offentlig verksamhet. Hér kan sérskilt ndmnas lagen (2021:890)
om skydd for personer som rapporterar om missforhallanden. Denna
bygger pé ett EU-direktiv och skyddar visselblasare i bade offentlig och
privat anstéllning.257 P4 flera punkter &r skyddet mer begréinsat &n det
skydd som offentlighetsprincipen och meddelarfriheten ger for svenska
myndighetsanstéllda. Nér det géller kvalificerat hemligt material kan det
emellertid i vissa fall vara mer langtgéende.258

Behov av stidndigt arbete mot korruption

Korruption hotar standigt réttsstaten och det finns alltid drivkrafter for
myndighetsanstéllda att pa olika sétt nyttja sin stdllning for sin egen eller
nérstdendes vinning. I ett historiskt och internationellt perspektiv har till

256 Se Thomas Bull: JO — Lagens véktare, Riksdagen 2009, s. 51-69, sdrskilt s. 52 f. Jfr
exempelvis JO 2010/11 s. 605, JK beslut den 20 sep 2011, dnr 5394-10-31 och Johan
Hirschfeldt: Oppenhet kring en myndighets verksamhet dr nddvéndig och bra — men ténk
pé juridiken innan det sparar ur pa sociala medier, i: Agneta Backlund m.fl. (red.):
Vinbok till Fredrik Werséll, Jure 2018, s. 261-279, pa s. 266.

257 Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/1937 av den 23 oktober 2019 om
skydd for personer som rapporterar om dvertrddelser av unionsrétten.

258 Se Mikael Ruotsi: Svensk yttrandefrihet och internationell ritt. Den
grundlagsskyddade tryck- och yttrandefriheten och dess relation till Europakonventionen,
EU-rétten och FN:s konvention om medborgerliga och politiska réttigheter, Jure 2020,
sarskilt s. 463 f.
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och med hévdats att det &r korruption som &r det normala och
korruptionsfria samhéllen som &r onormala.25% Korruption dr darfor en
stark och mangfasetterad foreteelse, saval vad géller orsaker, uttryck och
foljder.

I linje med att korruption &r ett brett och delvis svarfangat begrepp finns i
svensk rétt en bred uppséttning regler som pa olika sétt motverkar
korruption. Reglerna framjar opartiska beslut genom att reglera vilka
hénsyn som far tas, beslutsprocesser, kontrollmedel och sanktioner.
Mahiénda kan regleringen delvis uppfattas som ndgot sviréverskidlig och
splittrad, eftersom det inte finns négon réttslig definition av korruption
utan olika delar av regleringen tar sikte pé olika aspekter. Kanske kan det
ocksé 1 ndgon man forsvara ett samlat arbete mot korruption.

Det finns emellertid ocksé generella regler som kan anvindas for att fylla
ut eventuella luckor mellan de mer detaljerade bestimmelserna.
Regeringsformens krav pé legalitet, objektivitet, saklighet och
likabehandling géller generellt och innebér att férvaltningen inte ska
paverkas av korruption. Om dessa krav inte uppfylls kan det ytterst leda
till straffrattsligt ansvar for tjanstefel eller arbetsrattsliga atgérder, dven
om endast f4 om ens nagot fall provas i domstol.

Givetvis finns anledning att fortsitta se 6ver den réttsliga regleringen och
justera delar om det behdvs. Exempelvis kan 6vervdgas om det &r
tillrackligt att brott mot upphandlingsregler kan leda till arbetsréttsliga
atgirder, eller om det dven ska kunna foranleda straffrittsligt ansvar som
liknar det for tjénstefel. Samhéllsfordndringar kan ocksa motivera att
regleringen anpassas, sdsom nya mdjligheter till automatiserat
beslutsfattande eller nya risker for paverkan. Det méste dessutom
fortlopande goras avvagningar sé att fordelarna med regleringen
uppvéger nackdelarna, sisom extra handldggningstid pa grund av strikta
beslutsrutiner. Regleringen som ska motverka korruption maste sa klart
dven vara tydligt formulerad och i1 dvrigt réttssdkert utformad for att
kunna framja rittsstaten.

259 Se Bo Rothstein — Jan Teorell: Causes of Corruption, i: Heywood m.fl. (ovan not 1)
s. 79-94, pa s. 89.
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Mot bakgrund av de generella regler som redan kan nyttjas ér det
emellertid i allménhet mer angelédget att arbeta for att dessa regler foljs i
praktiken. Det krivs stdndigt arbete for att verka for en myndighetskultur
som inte accepterar korruption i nagon form.260 Réttsstatens fraimsta
garanter ar alla offentliganstédllda som utfor sina uppgifter pa ett korrekt
sdtt.261 Som framgar ovan finns méanga rattsregler som pa olika sétt
framjar arbetet mot korruption, men det krévs ocksa aktiv och lojal
tillampning av dem.

260 Se vidare till exempel Statskontoret ovan not 12.

261 Jfr Richard Sannerholm: Rdttsstaten Sverige. Skandaler, kriser, politik, Timbro 2020,
s. 13 f.
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Rattsstaten, krisberedskap och krishantering

Anna Jonsson Cornell, professor i komparativ konstitutionell rdtt vid
Uppsala universitet

Forfattaren beskriver de regelverk som gidller vid krissituationer. Nir
konstitutionella nédldgen uppstdr blir det oklart hur myndigheter ska
agera och samverka. Det har i ndgra fall ocksd framstdtt som otydligt
vem som egentligen styr vem. Osdkerhet av detta slag paverkar
myndigheternas mdjligheter att uppfylla rdttsstatliga principer om
framfor allt legalitet, men dven objektivitet och transparens. Frdgor som
behandlas dr varfor inte den svenska grundlagen har en sdrreglering om
undantagstillstand i fredstida kriser, vad god forfattningsberedskap
innebdr for lagstiftare och myndigheter, och varfor konstitutionell
nodrdtt dr en kontroversiell l6sning. Det svenska systemet for
krisberedskap bygger pa tre principer: ansvarsprincipen,
likhetsprincipen och ndrhetsprincipen. Systemet analyseras och
problematiseras i ljuset av svensk grundlag, principen om god
forfattningsberedskap och de slutsatser och lirdomar som dragits frdn
covid-19-pandemin. Forfattaren behandlar dven den nya
forvaltningsmodellen for krishantering med sd kallade
beredskapsmyndigheter.

Inledning

I mars 2020 blev det tydligt att vérlden stod infor en fredstida kris i form
av en global pandemi som skulle paverka samhillets samtliga civila
sektorer mycket. I snabb takt stingdes granserna mellan stater,
utegangsforbud infordes, affarer, skolor och andra samhéllsfunktioner
stingdes ner, tvang om ansiktsmasker och fysiskt avstand infordes. I den
man det var mgjligt dvergick mycket av den mellanménskliga samvaron
till att bli digital. Sarskilt sarbara samhéllsgrupper paverkades svart av
coronapandemin och antalet ddda i dessa grupper var hogt. Ett allvarligt
krislage forelag och flera stater meddelade undantagstillstand. Vissa
stater gjorde sa med stdd i en rattslig reglering av fredstida kriser i
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grundlag, andra med stod i motsvarigheter till den svenska
smittskyddslagen.

Pandemin vicker fragor kopplade till hur Sverige styrs i en allvarlig kris
och hur den svenska krishanteringen ar uppbyggd. Rysslands krig i
Ukraina har pé liknande sétt vickt viktiga fragor kopplade till beredskap
och civilt forsvar. Regeringen har angett att de primira malen f6r den
svenska krisberedskapen ar att minska risk for olyckor och kriser som
hotar véar siakerhet, virna ménniskors liv och hilsa, samt skydda
grundldggande virden som demokrati, rattssédkerhet och grundlaggande
fri- och réttigheter. Malen ska nés genom att sikerstélla att samhallsviktig
verksamhet kan fortga vid en kris och hindra eller begriansa skador pa
egendom och miljo. Utgdngspunkten &r att ansvaret i huvudsak vilar pa
forvaltningsmyndigheter, regioner och kommuner.

Det ligger ett stort ansvar pa samtliga aktdrer inom ramen for den
svenska krisberedskapen och krishanteringen att agera sé att de
respekterar grundlaggande rittsstatliga principer samtidigt som de
skyddar méanniskors liv, hélsa och egendom. Ytterst &r det dock
lagstiftaren som har ansvar for att sékerstilla att lagstiftningen utformas i
enlighet med rattsstatliga principer och samtidigt ger ansvariga aktorer de
befogenheter som krivs for att kunna agera tillrackligt vil for att
forhindra kriser eller hantera en pagaende kris pa ett effektivt sitt.

Den rattsliga regleringen av svensk krisberedskap och
krishantering

I en demokratisk rattsstat utovas makt under lagarna, dven under krig,
krigsfara eller fredstida kris. Regeringsformens (RF) 15 kapitel reglerar
vad som héander vid krig eller krigsfara. Grundlagen innehaller dock
ingen definition av begreppet krig eller krigsfara. Begreppens betydelse
framgar av forarbeten till RF kap 15.262 Den svenska grundlagen
sarreglerar inte hur fredstida kriser ska hanteras, vilket innebér att svensk
grundlag géller som i ett normalldge, inklusive legalitetsprincipen.
Fredstida kriser hanteras utifran principen om god forfattningsberedskap.
Vid négra tillféllen har enskilda ministrar och regeringen agerat i strid

262 30U 1972:15, s. 216, Prop. 2009/10:80, s. 204. Se dven SOU 2003:32
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med géllande rétt for att 16sa en akut kris. Agerandet har i da efterhand
godkénts av Konstitutionsutskottet, med hénvisning till konstitutionell
nddritt. Konstitutionell nédratt kan dock inte aberopas i forhand som
grund for ett agerande.

Under en allvarlig kris i fredstid finns det alltsé i dag ingen sérskild
grundlagsreglering. I sddana situationer géller sdledes grundlagen och
ordinarie lagstiftning, till exempel lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor och den rittsliga reglering kopplad till krisberedskap som alla
statliga och kommunala myndigheter &r skyldiga att folja.

I svensk ritt riknas foljande situationer som fredstida krissituationer:

e situationer som avviker fran det normala

e situationer som drabbar manga méanniskor, stora delar av samhéllet
eller hotar grundldggande virden

e situationer som innebér en allvarlig storning eller en 6verhéngande
risk for en allvarlig stérning av viktiga samhéllsfunktioner

e situationer som kraver samordnade och skyndsamma atgérder fran
flera aktorer.263

Samhéllsviktig verksamhet definieras som verksamhet, tjdnst eller
infrastruktur som upprétthaller eller sékerstiller samhéllsfunktioner som
ar nddvindiga for samhéllets grundlaggande behov, vérden eller
sikerhet.?*

God forfattningsberedskap

Begreppet forfattningsberedskap kan ha tva inneborder. Den forsta och
mest frekventa betydelsen innebér att lagstiftningen under grundlagsniva
ar forberedd och anpassad till att kunna hantera en allvarlig kris. God
forfattningsberedskap 1 denna bemérkelse har en stat nér ordinarie
lagstiftning ger regeringen och dess myndigheter det laga stdd och de

263 6 § Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

264 6 § Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap, och SOU
2021:25 s 288.
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befogenheter som krivs att kunna hantera en kris. Denna del av
forfattningsberedskapen behandlas mer ingaende nedan. Men det gar att
dven rikna in grundlagsnivan i begreppet forfattningsberedskap och i
vilken utstrickning grundlagen medger undantag fran grundlagen eller
innehaller sérskilda regler att tillimpas vid fredstida kriser. Detta
bendmns ibland som konstitutionell beredskap.265

Konstitutionell beredskap

Naér krisen star for dorren dr det brattom. Ansvariga myndigheter behover
kunna agera snabbt. De maste dock ha lagstod for sitt handlande. Om det
saknas lagstod méste ett sadant inforas snabbt. Konstitutionell beredskap
skulle kunna innebéra att regeringen, med stod i grundlagen, far en
tillféllig utokad foreskriftsmakt for att kunna ge myndigheter de
befogenheter som de behdver for att hantera den allvarliga krisen. I
skrivande stund ger inte grundlagen regeringen nagon utdkad
foreskriftsmakt vid en fredstida kris. Fragan dr dock under utredning.266

Aven om forfattningsberedskapen inte skulle vara god under
grundlagsnivén har det svenska systemet dndé en relativt god
konstitutionell beredskap, eftersom lagstiftningsprocessen kan anpassas.
Riksdagen kan sammankallas nir som helst. En skriftlig remissrunda kan
ersittas med en horandeprocess. Alternativt kan regeringen frénga
huvudregeln att myndigheter och andra som ska svara pa en remiss har
minst tre ménader till forfogande. Vidare kan motionstiden kortas ner.267

Moijligheten att snabba pa att stifta lagar kan dock paverka kvaliteten pa
slutprodukten och utmana grunderna for réittsstaten. De remissinstanser
som konsulteras, samt lagradet och konstitutionsutskottet, har en viktig
funktion genom att bland annat sékerstélla att lagforslagen stimmer
overens med svensk grundlag, och att makten inte forskjuts fran
riksdagen till regeringen pa ett oproportionerligt och oaterkalleligt sétt.

265 Se till exempel Coronakommissionens slutrapport 2022:10 och Iain Cameron,
Anna Jonsson Cornell, Verfassungsblog, 2020.

266 Dir 2021:80, Kommittén om beredskap enligt regeringsformen, Ju 2021:13.

267 Johan Hirschfeld och Olof Peterson, Rdttsregler i kris, 2020, s. 91 ff.
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Med anledning av coronapandemin antogs ett antal lagar som gav relativt
langtgaende bemyndiganden till regeringen att fatta beslut om
foreskrifter. Dessa lagar illustrerar val hur ett lagstiftningsforfarande i
samband med en kris kan snabbas péd och hur sddana lagar kan utformas.
Som exempel kan ndmnas den sa kallade pandemilagen (lag (2021:4) om
sdrskilda begrdsningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19)
och dndringen av smittskyddslagen (2004:168). Lagstiftningsprocessen
priaglades av den krissituation som forelag. Enbart ett fatal
remissinstanser fick tillfdlle att uttala sig och de som uttalade sig hade
mycket lite tid till sitt forfogande. Konstitutionsutskottet spelade en
betydande roll, genom att bland annat sikerstilla att riksdagens stéllning
som lagstiftande forsamling respekterades. Det gjorde KU bland annat
genom att foresla en reglering om att regeringens foreskrifter antagna
med stdd av ett tillfalligt bemyndigande skulle understillas riksdagen
inom en given tid. Riksdagen kan dérutover stilla krav pé att en foreskrift
som meddelats av regeringen understills riksdagen, enligt RF 8:6. Aven
denna reglering syftar till att virna riksdagens stéllning i férhallande till
regeringen.

Den konstitutionella beredskapens existens i denna bemérkelse anvénds
ofta som ett argument mot att inféra en grundlagsreglering som utvidgar
regeringens normgivningskompetens under en fredstida kris.
Grundlagsutredningen till 2010 ars grundlagsreform presenterade ett
forslag pa sadan utvidgad normgivningskompetens.268 Flera
remissinstanser var kritiska till férslaget som lades at sidan med
hanvisning till att det behdvs ytterligare utredning av eventuella
konsekvenser av en sddan grundlagsreglering.269 Fragan ar sedan 2021 pa
nytt under utredning. Kommittén om beredskap enligt regeringsformen
har fatt direktiv att bland annat utreda om regeringen bor fa i grundlag
utvidgade normgivningsbefogenheter vid fredstida kriser.270

268 Krisberedskapen i grundlagen SOU 2008:61, En reformerad grundlag SOU
2008:125.

269 Prop. 2009/10:80 s. 207.

270 Kommittén om beredskap enligt regeringsformen, Ju 2021:13.
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En reglering pa grundlagsniva kan utformas pa olika satt. Exempelvis kan
regeringen fa en utékad normgivningsmakt direkt i grundlag, sd som
grundlagsutredningen foreslog infor 2010 ars grundlagsreform.
Regeringen kan ocksa fa utdkad foreskriftsrétt genom delegation i en
allmén beredskapslag antagen av riksdagen, som i Finland. En saddan
16sning skulle kriva att riksdagen i grundlag far befogenhet att i lag
delegera foreskriftsritt till regeringen géllande fragor som vanligtvis
enbart regleras i lag (se nedan om RF 8:2, jamfor med RF 15:6).

De forfattningspolitiska och principiella fragorna i sammanhangen &r
betydande utifrén ett rittsstatsperspektiv. Ytterst handlar det om att viarna
det demokratiska styret, det parlamentariska statsskicket och réttsstaten
vid en kris. Balansen mellan lagstiftaren och regeringen bor upprétthallas
sd langt som mojligt. En eventuell utvidgad foreskriftsritt for regeringen
vid en fredstida kris maste vara tillrackligt tydlig och precis for att dessa
grundldggande principer fortsatt ska gélla, samtidigt som regeringen
kommer att behdva ett visst utrymme att kunna agera snabbt och
effektivt. Ett lands befolkning har berattigade forvantningar pa att
statsmakten ska agera pa ett sddant sétt som krévs for att skydda liv, hilsa
och sékerhet. Héri ligger utmaningen.

Starka réttsstatsargument talar for tydliga och avgransade
bemyndiganden. Efterhandskontrollen av domstolar ar i denna kontext
mycket viktig, vilket illustreras av ett citat frain Coronakommissionens
ordforande Mats Melin. "Domstolar &r, allmént sett, mer villiga att
asidositta, eller att vigra tillimpa, en lagstiftning som tydligt stér i strid
med ett givet bemyndigande an att slé fast att ett mer 16sligt formulerat
bemyndigande faktiskt star i strid med normgivningsmaktens
principer.”271

Forfattningsberedskap avseende ordinarie lagstiftning

Den svenska grundlagen (RF 8 kap) innehaller en detaljerad reglering av
normgivningsmakten. Det finns relativt langtgadende mojligheter for
riksdagen att delegera normgivningsmakt till regeringen och dess

271 ”Vilka lagar behdver vi for the Big One — pesten pa nytt?”, Dagens Juridik,
https://www.dagensjuridik.se/nyheter/vilka-lagar-behover-vi-for-the-big-one-
pesten-pa-nytt/, senast nedladdad 2022-10-21.
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myndigheter. Tillsammans med ett flexibelt lagstiftningsforfarande vid en

pagéaende eller néra forestaende kris ger detta alltsa forutsittningar for
god forfattningsberedskap. Det finns dock vissa omraden inom vilka
riksdagen inte kan delegera sin foreskriftsrétt till regeringen vid en
fredstida kris. Dessa omraden kallas sammantaget for det obligatoriska
lagomrédet, och det finns reglerat i RF 8:2. Vid en allvarlig kris kan det
komma att behdvas snabba foreskrifter 4ven pa dessa omraden. Det kan
gilla till civilréttsliga regler for till exempel kommunikation och
ekonomiska mellanhavanden.

I Sverige finns det flera foreskrifter som reglerar ansvarsfordelning och
arbetsuppgifter i samband med olika typer av kriser. Nagra ticker saval
krig, krigsfara, extraordinéra forhallanden och fredstida kriser, medan
andra enbart reglerar krig och krigsfara, respektive fredstida kriser. Har
foljer en exemplifierande sammanstillning:

e Lagen (1992:1403) om totalférsvar och hojd beredskap samt
forordningen (2015:1053) om totalforsvar och hojd beredskap
innehaller allménna bestimmelser om totalférsvar och hojd
beredskap.

e Lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgérder infor och
vid extraordindra hindelser i fredstid och hojd beredskap, samt

forordningen (2006:637) om kommuners och regioners atgédrder infor

och vid extraordindra héndelser i fredstid och hojd beredskap
innehdller bestimmelser om kommuners och regioners uppgifter.

e Forordningen (2017:870) om lénsstyrelsernas krisberedskap och
uppgifter infor och vid hojd beredskap innehaller ytterligare
bestimmelser om lénsstyrelsers uppgifter.>’

e Forordningen (2022:525) om civilomradesansvariga lansstyrelser

innehéller bestimmelser om civilomradesansvariga lansstyrelser och

deras uppgifter.

272 For en Oversikt av forfattningar av betydelse for det civila forsvaret se SOU
2021:25, s 163-168.
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e Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap.

Daérutover har vi ett stort antal sektorspecifika foreskrifter som reglerar
savil materiella fragor, som t ex inskrénkningar av grundldggande fti-
och réttigheter, som bemyndiganden till regeringen att meddela
foreskrifter. Det kan handla om specifika sakomraden som stralskydd,
skola, tandvard, skyddsrum, patent och sa vidare. Nagra exempel ar lagen
(2003:773) om skydd mot olyckor, samt smittskyddslagen (2004:168),
sarskilt kapitel 9.

Lagar och forordningar av detta slag utgor grunden for forfattnings-
beredskapen. De tillater undantag fran normaltillstindet genom att till
exempel ge mer langtgdende beslutsbefogenheter till en rdddningsledare
an vanligt eller tillata att den svenska grinsen stings tillfalligt med
hénvisning till ett nddlédge. Genast inser ldsaren hur svart det &r att skapa
sig en Overblick av det réttsliga ramverk som kan vara tillimpligt vid en
kris och hur principen om forfattningsberedskap fungerar.

Det ar betydande skillnader mellan materiella begrénsningar av fri- och
rattigheter som infors i sa kallade fullmaktslagar eller bemyndigandelagar
som smittskyddslagen, och begriansningar som sker efter att regeringen
meddelat en forskrift med stod av ett bemyndigande. Materiella
rattighetsbegransande regler i lag atfoljs i regel av ett forarbete dar
lagstiftaren redogdr for de 6verviaganden som har lett fram till
begransningen. Lagstiftaren ska i normalfallet redogora for hur olika
intressen har végts mot varandra och den proportionalitetsbedomning
som har gjorts. Forarbeten av detta slag dr mycket viktiga for de
myndigheter och domstolar som ska tolka och tillimpa lagen.

Det skiljer sig fran nir en rittighetsinskrinkande foreskrift meddelas av
regeringen efter bemyndiganden, som 1 till exempel smittskyddslagen och
ordningslagen. D4 finns det i de allra flesta fall inga forarbeten. Det kan
da vara svarare att utkristallisera de intresseavvégningar och
proportionalitetsbeddmningar som regeringen har gjort. Darutdver kan ett
bemyndigande till regeringen eller myndighet avse bade foreskrifter och
beslut i enskilda drenden. Som konkreta exempel kan ndmnas kapitel 3—5
i smittskyddslagen som ger smittskyddsldkare langtgaende befogenheter
att fatta beslut som inskrénker till exempel rorelsefrihet (isolering och
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karantin) och skydd mot patvingade kroppsliga ingrepp (vard).
Bemyndigande att meddela foreskrifter finns i smittskyddslagens kapitel
9.

Det faktum att svensk grundlag innehaller sérskilda regler for krig och
krigsfara i RF 15 kap forminskar inte pa nagot sétt betydelsen av god
forfattningsberedskap dven inom detta omrade. Den flora av foreskrifter
under grundlagsnivan som géller vid krig eller krigsfara visar detta med
all tydlighet. Sé kallade fullmaktslagar, som till exempel
ransoneringslagen (1978:268), dr konkreta exempel pa bemyndiganden
och vad forfattningsberedskap kan innebéra i denna kontext. Innebdrden
av fullmaktslagarna &r att riksdagen i enlighet med ordinarie
lagstiftningsférfarande har antagit lagar som enbart far tillimpas nar det
rader krig, krigsfara eller utomordentliga forhéllanden. Om lagarna
tillimpas kan de innebéra 1dngtgédende inskrankningar i enskildas fri- och
rattigheter. Nodvéndiga proportionalitetsbeddmningar har dé gjorts i
forvég av lagstiftaren. Det ér regeringen som fattar beslut, som
huvudregel, om att fullmaktslagarna ska tillimpas. Darefter ska
regeringens beslut i de flesta fall understillas riksdagen inom en viss
period, i normalfallet en manad. Om s4 inte sker forfaller regeringens
beslut att lagarna ska tillimpas.

Fullmaktslagar kan innehélla materiella regler som direkt kan tillimpas
efter att regeringen beslutat att lagen ska aktiveras. De kan ocksa ha
regler som innehéller bemyndiganden till regeringen att fatta beslut om
ytterligare foreskrifter. Lagen (1988:97) om forfarandet hos
kommunerna, forvaltningsmyndigheterna och domstolarna under krig,
krigsfara m.m. ar en fullmaktslag som innehéller bade bemyndiganden
och materiella regler som kan tillimpas direkt. Lagen har langtgédende
konsekvenser for hur staten och kommunerna bedriver sin verksamhet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att principen om god
forfattningsberedskap betyder att ordinarie lagstiftning bor innehélla
nddvindiga delegationer som gor det mojligt for regeringen och
ansvariga myndigheter och beslutande organ att agera snabbt och
effektivt vid en kris. Utifrén ett praktiskt perspektiv kan det innebéra att
till exempel fullmaktslagar och annan sektorspecifik lagstiftning som ar
relevant 1 en kris &r uppdaterad och foremal for regelbunden dversyn.
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Oversynen ska genomforas for att sikerstilla att nddvindiga
bemyndiganden till regeringen eller andra aktorer finns i relevant
lagstiftning och att uppdateringar gors 16pande. Nar god
forfattningsberedskap rader innebér det att regeringen och dess
myndigheter har det laga stod, resurser och befogenheter som behovs for
att de ska kunna agera vid en kris. Eftersom bemyndigandet sker i lag ar
legalitetsprincipen respekterad. Denna typ av bemyndiganden eller
regleringar &r ofta tidsbegransade och kan i vissa fall forutsitta ett beslut
for att de ska aktiveras. Pé sé sitt har tvd mycket viktiga
kontrollmekanismer inforts. Bdda &r ventiler som avser att motverka
missbruk och att undantag blir det nya normala. S& kan réttsstaten vérnas.

Konstitutionell nodritt

Som huvudregel géller att regeringens och myndigheternas atgérder ska
ha stod i lag d&ven under krig, krigsfara eller en allvarlig fredstida kris.
Konstitutionell nddrétt utgor ett undantag och innebdr att regeringens
eller enskilda ministrars beslut och handlande i efterhand har accepterats
med aberopande av konstitutionell nddrétt trots att handlandet och
besluten saknat stod i lag.

I det fétal fall konstitutionell nodritt har godtagits i Sverige har det géllt
beslut och atgérder i enskilda fall. Om det kan anses foreligga
konstitutionell nodritt eller inte avgors i efterhand av
konstitutionsutskottet vad giller regeringens och enskilda ministrars
agerande och beslutsfattande. Enskilda ambetspersoners agerande i nod
bedoms i enlighet med brottsbalken (BrB 24:4 och 29:3). Den
konstitutionella nodratten ar oreglerad i svensk ratt.

Konstitutionell nodritt accepteras inte som en konstitutionell princip och
inte heller som utgangspunkt fér normgivning. Lagstiftaren har ocksa
tydligt uttryckt att konstitutionell nddritt inte dr en lamplig eller
tillracklig grund att bygga beredskap pa, vilket ar sérskilt tydligt i
forarbetena till RF 15 kap. Dér framgér tydligt att det krivs réttslig
reglering for att upprétthalla stabilitet och legalitet vid krig eller
krigsfara.273 I Finland har man funnit att konstitutionell nddrétt star i strid

273 Prop. 1973:90 s. 443 ff
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med legalitetsprincipen och att den ddrmed inte ska accepteras i finsk
konstitutionell ritt. Aven Venedigkommissionen uttrycker i sina
rekommendationer att en oreglerad konstitutionell nodrétt inte stimmer
Overens med europeiska konstitutionella och réttsstatliga principer.274

Utover dessa principiella invédndningar finns det invéindningar av en mer
praktisk natur. Konstitutionsutskottet har vid flera tillfdllen lyft fram att
det kan vara svart att bedoma vad som faktiskt har skett pa grund av
bristande dokumentation. Utskottet har patalat vikten av att regeringen
dokumenterar utgdngspunkterna, underlaget och det faktiska skeendet
som fOranlett regeringen eller enskilda ministrar att i strid med géllande
ritt och post factum &beropa konstitutionell nddritt. Dokumentationen &r
viktig for att konstitutionsutskottet ska kunna fullgdra sitt
granskningsuppdrag.

Sammanfattningsvis kan konstateras att konstitutionell nodritt inte kan
betraktas som en lamplig eller tillrdcklig grund for svensk krisberedskap
och krishantering.

Regeringens och forvaltningens organisation vid kris

Detta avsnitt behandlar den sa kallade organisatoriska beredskapen.
Begreppet syftar pa de foreskrifter som innehéller bestimmelser om
myndigheternas uppgifter och organisation i krig eller vid krigsfara samt
vid planeringen i fredstid.?”

Den svenska krishanteringen bygger pé tre principer: ansvarsprincipen,
likhetsprincipen och nirhetsprincipen. Dessa principer ér inte reglerade i
lag och &r inte rattsliga till sin karaktér. Detta innebér bland annat att de
inte ska ges foretrade framfor grundlédggande réttsstatsprinciper, till
exempel legalitets-, proportionalitets- och likabehandlingsprincipen.

274 Venedigkommissionen ir en rddgivande kommission under Europaradet vars
medlemmar &r experter i konstitutionell réitt. European Commission for
Democracy Through Law (Venice Commission), Report, Respect for
Democracy, Human Rights and the Rule of Law during States of Emergency:
Reflections, CDL-AD(2020)014.

275 S0U 2021:25, s 156.
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e Ansvarsprincipen innebdr att den myndighet som har ansvaret under
normala forhallanden har ansvaret dven vid en kris. Konkret innebér
detta till exempel att det departement som har ansvar for ett visst
sakomréde i normalfallet har ansvar dven vid en kris. Som exempel
kan ndmnas Socialdepartementets ansvar under covid-19-pandemin.
Varje departement ska ha en krisberedskap i termer av
krishanteringsorganisation, krishanteringsplan och
krishanteringsgrupp.

e Niérhetsprincipen innebér att en kris sa langt mojligt ska hanteras av
de aktorer som dr ndrmast berdrda. Detta paminner om den
konstitutionella principen subsidiaritetsprincipen.

e Likhetsprincipen innebér att organisatoriska dndringar enbart ska
goras i undantagsfall och nér det dr nodvéndigt.

Regeringens primira roll vid en kris &r att hantera strategiska fragor.
Regeringskansliet stodjer regeringen i detta arbete och fram till valet i
september 2022 var det statsministerns statssekreterare som ledde arbetet.
Statssekreteraren har gruppen for strategisk samordning (GSS), som
bemannas med statssekreterare pa berérda departement, till sitt
forfogande.

Under den politiska nivan finns ett kansli for krishantering. Kansliets
chefstjdnsteman ansvarar for att det forberedande krishanteringsarbetet
bedrivs och har i uppdrag att stdtta statsministerns statssekreterare i
dennes arbete med krishantering.

Dérutdver finns ett krishanteringsrdd som har till uppgift att underlétta
informations- och erfarenhetsutbyte mellan Regeringskansliet och
myndigheter. Krishanteringsrddets medlemmar é&r rikspolischefen,
sdkerhetspolischefen, 6verbefalhavaren samt generaldirektorerna for
Affarsverket svenska kraftnit, Myndigheten for samhéllsskydd och
beredskap, Myndigheten for psykologiskt forsvar, Post- och telestyrelsen,
Socialstyrelsen och Stralsikerhetsmyndigheten. I radet ingar dven en
landshovding som foretrdder Lénsstyrelserna samt berérda
statssekreterare. Under normala forhéllande sammantriader radet tva
ginger per ar. Vid en kris kan rddet sammankallas oftare for att underlatta
informationsutbyte.
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Den 10 november 2022 utsags Henrik Landerholm till nationell
sdkerhetsradgivare. En av hans forsta uppgifter blir att Idmna forslag pa
hur en funktion i Statsradsberedningen kan byggas upp for samordning,
inriktning och analys av frdgor som ror nationell sékerhet. I uppdraget
ingdr att 6verviga vilken organisatorisk struktur och vilka kompetenser
som behovs for att fullfélja uppdraget. Den 6vergripande malsittningen
ar att samordna svenskt sidkerhetspolitiskt agerande och organisera det
svenska krishanteringssystemet pa ett sddant sitt att det kan mota den
hotbild landet star infor.

Det nationella operativa ansvaret vid en kris ligger pé centrala
myndigheter. Varje sddan myndighet har ett sektorsansvar, vilket innebér
att myndigheten har ett ansvar att f6rebygga och hantera kriser inom sin
samhdéllssektor. Sektorsansvaret kompletteras med ett geografiskt ansvar
som innebér att det inom ett visst geografiskt omrade finns ett organ som
har ansvar for tvarsektoriella insatser, nir sddana insatser behovs. Sadant
geografiskt omrédesansvar kan tillfalla regeringen, lansstyrelser och
kommuner.

Beredskapssektorer och beredskapsmyndigheter

Den 18 maj 2022 presenterade regeringen en myndighetsreform som
avser att stirka landets beredskap och férméga till civilt férsvar och
krishantering. Enligt den nya ordningen ska statliga myndigheter med
ansvar inom en eller flera viktiga samhéllsfunktioner och vars verksamhet
har sdrskild betydelse for samhéllets krisberedskap och totalforsvaret vara
beredskapsmyndigheter. 60 statliga myndigheter ska bli
beredskapsmyndigheter.?’® Férsvarsmakten och myndigheten for
krisberedskap ska ha ett dvergripande ansvar att stddja aktorerna och
sdkerstélla att myndigheterna har en gemensam totalforsvarsplanering.

276 Vilka dessa dr framgdr av bilaga 1 till Forordning (2022:524) om statliga
myndigheters beredskap. Se dven 18 § samma forordning. Se dven SOU 2021:25,
s. 280 som listar kriterier for vad som avgdr om en myndighet ska vara en
beredskapsmyndighet eller ej. En definition av begreppet sambhillsviktig
verksamhet foreslds i SOU 2021:25 s 288 och § 6 Forordning (2022:524) om
statliga myndigheters beredskap.
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Beredskapsmyndigheterna sorteras i 10 beredskapssektorer. Dessa
omraden aterspeglar, med vissa justeringar, de sju omraden som
Forsvarsmakten och MSB har pekat ut som sérskilt viktiga for det civila
forsvaret. Varje sektor tilldelas en sektorsansvarig myndighet. Féljande
beredskapssektorer ska inrittas:”’

e Ekonomisk sékerhet

e Elektroniska kommunikationer och post

e  Energiforsorjning

e Finansiella tjénster

e FoOrsorjning av grunddata

e Halsa, vard och omsorg

e Livsmedelsforsorjning och dricksvatten

e  Ordning och sékerhet

e Réddningstjénst och skydd av civilbefolkningen

e Transporter

Genom att inrdtta beredskapssektorer kan staten ta huvudansvar for att
driva pa och samordna arbetet med det civila férsvaret och
krisberedskapen sé att det bedrivs pa ett strukturerat, systematiskt,
effektivt och inkluderande sitt. Beredskapssektorerna forvéntas
samarbeta med varandra.?’® Dérutover ska landets lidnsstyrelser delas in i
sex civilomraden.279

Regioner och kommuner

Pé den lokala nivan har regionerna och kommunerna en relativt
langtgaende sjdlvbestimmanderitt som regleras i grundlag (RF 14 kap).
Kommuner &r inte understéllda regioner och kommunernas uppdrag och

750U 2021:25 s 215.

28 SOU 2021:25, s 211.

279 Forordning (2022:525) om civilomradesansvariga lansstyrelser
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handlingsutrymme 4r vidare &n regionernas. Staten styr kommunerna
genom foreskrifter och statliga bidrag. Vid krig eller krigsfara kan
regeringen delegera till andra myndigheter och kommuner att ta 6ver de
uppgifter som enligt grundlag ligger pa regeringen. Vidare kan
kommunstyrelsen vid krig och krigsfara fatta beslut i stéllet for
kommunfullméktige om édrendet inte kan vénta.280

Sveriges kommuner och regioner (SKR) ér en privatréttslig ideell
forening, som kommuner och regioner kan bli medlemmar av pa frivillig
basis. Samarbetet mellan regeringen och SKR regleras i
overenskommelser. Storleken pa de allmédnna medel som avsétts for
samarbetet dr betydande.?8! Dessa medel ska fordelas mellan parterna,
inklusive SKR, i enlighet med 6verenskommelserna. Flera studier visar
hur regeringen har anvint SKR som ett instrument for dialog, samverkan
och till och med styrning av kommuner och regioner, dven under
pandemin. Men SKR utf6r offentliga forvaltningsuppgifter och de som
utfor dessa uppgifter dr inte offentligt anstdllda. Av flera skil &r detta
problematiskt d&ven om den praktiska nyttan sékerligen &r tungt vigande.
Den form av samverkan och styrning som regeringen och SKR égnar sig
at har betydande demokratiska och rittsstatliga brister, kopplade till
bristande transparens, representativitet och forutsebarhet, vilket Lena
Marcusson har visat.282

Samverkan i kris

Myndigheternas skyldighet att samverka framgar av flera foreskrifter,
bland annat 8 § forvaltningslagen (2017:900), 6 §
myndighetsférordningen (2017:515) och 20 § forordning (2022:524) om

280 12,7 §§ lagen (1988:97) om forfarandet hos kommunerna, forvaltningsmyndigheterna
och domstolarna under krig och krigsfara m.m.

281 Se Lena Marcusson, ’Staten och SKR — styrning och samarbete. En réttslig
analys”, Forvaltningsrdttslig tidskrift, 2021 (687-708), s 695.

282 Se Lena Marcusson, Forvaltningsrdttslig tidskrift, 2021.

161

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



162

statliga myndigheters beredskap. Det finns darutéver manga
sektorspecifika foreskrifter om myndigheters skyldighet att samverka.283

Samverkansuppdraget kan variera till sin karaktédr beroende pa kontexten.
Vid en kris dr behovet av samverkansuppdraget tydligare och nérmar sig
néstan en styrande och koordinerande roll.z84 Detta stéller i sin tur viktiga
fragor om myndigheters sjalvstandighet i forhallande till varandra (RF
12:2) samt pa vilket sétt regeringen kan styra sina myndigheter (RF 12:1).
Det behovs en foreskrift i lag eller forordning for att en myndighet ska ta
over en annan myndighets befogenhet att fatta beslut i fragor. Konkret
innebér detta att sektorsansvariga myndigheter leder verksamheten och
att ansvariga beredskapsmyndigheter bedriver den faktiska verksamheten,
vilket inkluderar verksamhet som regleras enligt RF 12:2.285

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) har det
overgripande ansvaret for att sidkerstélla att de ansvariga myndigheterna
samverkar, samt ansvar for fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap
och civilt férsvar, om inte nigon annan myndighet har ansvaret.?** MSB
har dven en egen foreskriftsmakt, efter bemyndigande fran regeringen, att
meddela foreskrifter om till exempel informationssékerhet, risk- och
sarbarhetsanalyser, och om beredskapsmyndigheternas
informationsskyldighet i férhallande till MSB vid fredstida krissituationer
och hojd beredskap.?®’

En viktig uppgift for MSB ér att stodja myndigheterna i deras samverkan
vid en fredstida kris. Konkret innebér detta att MSB ska sdkerstilla att
alla berorda aktorer for mojlighet att samordna atgérder, samordna
information till allménhet och medier, effektivt anvinda samhallets

283 Se SOU 2021:25 for en genomlysning och exemplifiering.

284 Statskontoret (2020), Om offentlig sektor 2020, Forvaltningsmodellen
under coronapandemin.

285 50U 2021:25, s 183 {f.

286 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for
samhdéllsskydd och beredskap, 1 §.

287 Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap, 26-27 §§.
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resurser och internationella stodresurser, och samordna stod till centrala,
regionala och lokala organ vad géller information och ldgesbilder. MSB
ska dven bistd Regeringskansliet med underlag och information.?*®

Rattsstatliga utmaningar vid kris

Det finns en sérskild utmaning som bor uppmarksammas hér, namligen
den sa kallade grazonsproblematiken som gor det svart att dra en tydlig
skiljelinje mellan vad som skulle kunna vara en allvarlig fredstida kris
eller krigsfara. En grazonsproblematik kan uppsté till exempel nir en
extern fientlig aktor anvénder brottsliga enstaka garningar som sabotage,
eller vilseledande information och direkta péverkansoperationer, for att
skapa osédkerhet och 6verbelastning. En sadan aktor kan da anvédnda sig
av olika strategier som syftar till att férsvaga samhillets vitala funktioner,
skapa oro och osdkerhet, samt bidra till en Gverbelastning av staten,
regionernas och kommunernas forméga att skota sitt uppdrag. Savél
forsvarsberedningen som utredningen om forstarkt motstdndskraft lyfter
fram grazonsproblematiken som en sérskilt viktig och problematisk fraga
for totalforsvar och civil krishantering. Grdzonsproblematiken breddar
alltsd hotbilden, vilket paverkar uppbyggnaden av det civila forsvaret och
samhdllets krisberedskap i bred bemirkelse.289 Den innebir dven
utmaningar vad géller respekten for de réttsstatliga principer som ér
grundldggande f6r all offentlig maktutovning och faktiskt handlande,
sarskilt ndr vi befinner oss i den straffrattsliga kontexten.

Bortsett frdn denna specifika utmaning finns det ytterligare utmaningar
med den svenska modellen for krisberedskap och krishantering. Den nya
myndighetsreformen som har genomfort idén om beredskapsmyndigheter
och myndigheter med sektorsansvar. Reformen syftar till att forbattra den
organisatoriska helheten, skapa forutsebarhet och tydlighet vad géller
samverkan, samt tydliggora det ansvar som respektive myndighet har.

288 Forordning (2008:1002) med instruktion for Myndigheten for samhéllsskydd
och beredskap, 7 §.

289 SOU 2021:25, s. 145—-146.
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Sektorsansvaret vad géller sakfragor och sakexpertis kvarstar dock.
Detsamma giller forfattningsberedskapen. Den lagstiftning som
ansvariga myndigheter ska grunda sin verksamhet pa ér fortsatt
sektorsspecifik. Den svenska krisberedskaps- och krishanteringsmodellen
ar ddrmed fortfarande decentraliserad och fragmentiserad vad géller savél
organisation som réttslig reglering. Riskerna med en langtgaende
decentralisering blev tydliga i samband med covid-19-pandemin och har
belysts i Coronakommissionens betidnkanden. Nagra av riskerna &r
kopplade till svérigheter att samordna och styra verksamheten, som
medfOr utmaningar att agera snabbt och effektivt i ett initialt skede.

Det f6ljer egna utmaningar av bade den sektorsspecifika lagstiftning som
ger myndigheter laga stod for att agera och fatta beslut och avsaknaden
av ett overgripande réttsligt ramverk av typen beredskapslag. Som
framgar ovan &r antalet foreskrifter som ska tillimpas vid en fredstida
kris omfattande och bitvis sviroverskédligt. Det i sig sjédlvt kan bidra till
rattsstatliga utmaningar, och dven till saktfardighet och bristande
effektivitet i de fall det ar nddvandigt att agera snabbt. Darutéver kan
allvarliga rittsstatliga problem kopplade till legalitet, forutsebarhet och
likabehandling uppstd. Konkreta exempel kan tas fran covid-19-
pandemin, till exempel de tillfdlliga besoksforbud som utfardades, trots
att det saknades stod i lag.

Avslutning

De primira malen for den svenska krisberedskapen &r att minska riskerna
for olyckor och kriser som hotar vér sikerhet, att virna ménniskors liv
och hélsa, samt att skydda grundldggande viarden som demokrati,
rattssdkerhet och grundlaggande fri- och réttigheter. Invanarna har
beréttigade forvintningar vad géller skydd for liv och hélsa, egendom och
sdkerhet, samt berattigade krav pa effektivitet i krishanteringen. For att
uppné dessa mal krdvs det en tydlig organisationsstruktur, tydlig
ansvarsfordelning, relevant lagstiftning som gor att myndigheterna har de
befogenheter och resurser som krivs, regler och rutiner som &r
tillgéngliga och indvade, samt en vilja och formaga fran allmanheten att
ta ansvar for sin egen sékerhet i den man det dr mojligt.

Lérdomarna fran de kriser Sverige har genomgétt nyligen har varit
dyrkopta. Det var egentligen forst med covid-19-pandemin som
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reformarbetet intensifierades och uppmérksammades bredare, trots ett
antal utredningar, betdnkanden och reformer under 2000-talet. Vad géller
fragan om réttsstatlighet och krishantering s& bor fortsatta reformer
beakta grundldggande réttsstatliga principer som legalitet,
proportionalitet, forutsebarhet, likabehandling, relevanta
kontrollmekanismer samt att upprétthélla maktdelningen mellan riksdag
och regering.
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Outsourcing av rattsstaten. Myndigheters anvandning av
konsulttjanster inom juridik

Richard Sannerholm, lektor i offentlig forvaltning vid Sodertorns
hogskola

Forfattaren beskriver myndigheternas inkop av juridiska tjdnster. En
enkdt visar att mdnga myndigheter dterkommande upphandlar juridiskt
stod, bdde for att hantera rdttstvister och for att handldgga beslut som
innefattar myndighetsutovning samt att ta fram foreskrifter. Samtidigt
som det kan finnas rationella skl till att genomfora dessa upphandlingar
riskerar de ocksd att medfora att viktig kunskap inte stannar kvar i
myndigheten. Flera hindelser i Myndighetssverige under senare har
ocksd berott pa att den forvaltningsrdttsliga kunskapen i myndigheterna
har varit ldg. Dessa risker forsdmrar i forldngningen forvaltningens
mdojligheter att fungera som stommen i rdttsstaten.

Inledning

Detta avsnitt handlar om myndigheters upphandling av juridiska
konsulttjanster och vilka risker detta medfor ur ett réttsstatligt
perspektiv.290 Det ar vanligt att myndigheter upphandlar juridiska tjanster
och 2020 var det den attonde mest inkdpta tjdnsten.29! De flesta
myndigheter anser dessutom att behovet av juridiktjdnster kommer att
6ka.292 Upphandling av juridiska konsulttjanster ar saledes en vixande

290 For en definition av konsulttjénster se Statskontoret. (2001). Myndigheternas
konsultanvindning och Riksrevisionen. (2011:4). It inom statsforvaltningen — har

myndigheterna pd ett rimligt sdtt provat fragan om outsourcing bidrar till okad
effektivitet?

291 Detta berdknas utifran utbetalningar till en viss SNI-grupp (standard for svensk
néringsgrensindelning). Juridik finns i SNI-gruppen M - juridik, ekonomi, vetenskap och
teknik. Upphandlingsmyndigheten & Konkurrensverket. (2020). Statistik om offentlig
upphandling.

292 Riksrevisionen. (2018:20). Staten som inkdpare av konsulttjinster — tink forst, kép
sen, s. 28.
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foreteelse. Den ar dnda inte sérskilt beforskad, trots att det ror
grundlaggande fragor for rattsstaten 1 offentlig férvaltning.293

Kapitlet inleds med en sammanstéllning av svenska myndigheters
anvéindning av juridiska konsulter. Detta f6ljs sedan av tre problematiska
anvindningsomraden som framkommer i underlaget: Vad hénder nér
myndigheter blir f6r beroende av extern juridisk rddgivning? Hur kan
man sékerstélla rittsstatens kdrnvarden — legalitet, saklighet och
opartiskhet —nér myndigheten forlitar sig pa juridiska konsulter? Finns
det en risk med att offentligréttsliga uppgifter 6verlamnas till konsulter,
dven uppgifter som innefattar myndighetsutdvning? Kapitlets avslutande
del erbjuder en sammanfattning och framéatblick — hur borde myndigheter
hantera upphandlingen av juridiska tjanster?

Hur myndigheter anvander juridiska konsulttjanster, en
lagesbild

Upphandling &r ett fenomen som ofta fér utsta kritik i den allminna
debatten. Kritikerna ser upphandling som fyrkantigt och kostsamt,294
eller att den i for stor omfattningen flyttar ansvar och kontroll fran det
allménna till det privata.295 Det finns en hel del att sdga om sjdlva
upphandlingens hantverk. Men i den hér texten ndjer vi oss med ett par
konstateranden. Bade forskningslitteraturen och granskningsrapporter
kritiserar samstdmmigt att myndigheter helt enkelt méaste bli béttre
upphandlare.2% Forskningen dr ocksa tveksam till nyttan av upphandling

293 Se till exempel Morth, U. & Pierre, J., Can Anyone Implement the Law? Discourse
and Practice of Externalizing Legal Authority, Administration & Society, 2021vol. 53(9)
1315-1336; Pierre, J. & Painter, M., Why legality cannot be contracted out: exploring the
limits of New Public Management, i Ramesh, M. & Eduardo A. (2010). Reasserting the
Public in Public Services. New Public Management reforms.

294 Se genomgangen av kritiken 1 SOU 2013:12. Goda affiirer — en strategi for hallbar
offentlig upphandling.

295 Se Furusten, S. Fler som kan mindre och farre som kan mer — en konsekvens av 6kad
konsultanvéndning i forvaltningen, i Ehn, P. & Sundstrom, G., (2020) Statlig
forvaltningspolitik for 2020-talet. En forskningsantologi, ss. 206-207. Se ocksa Steiner,
R., Kaiser, C. & Richmuth, L, Consulting for the public sector in Europe, i Ongaro E. Van
Thiel S. red. (2018) The Palgrave Handbook of Public Administration and Management
in Europe.

296 Riksrevisionen. 2018:20, s. 60ff.
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— det vill sdga om det faktiskt sparas pengar och blir mer effektivt utan att
forsdmra kvaliteten i myndighetens verksamhet. I mer komplexa
tjdnstekategorier dr det svarare att specificera och méita den upphandlade
tjdnsten. D4 anses det dessutom besvirligare att upphandla och
nyttomaximera an for enklare tjanster.297

Den ldgesbild av myndigheters anvindning av juridiktjédnster som har
tagits fram for detta bidrag omfattar ett begrinsat antal myndigheter och
stracker sig mellan 2020-2022. Totalt har 51 myndigheter fatt frigan om
de har upphandlat juridiska tjanster. Urvalet av myndigheter motsvarar
ungefdr en sjdttedel av Myndighetssverige. Av dessa svarade 29 att de
under tidsperioden har upphandlat eller pa annat sétt anvént juridiska
tjénster.

Myndigheterna i underlaget speglar ett skiftande Myndighetssverige. Har
finns

o stora myndigheter (till exempel Naturvardsverket, Livsmedelsverket);

o tillsynsmyndigheter  (till exempel Universitetskanslersimbetet,
Skolinspektionen, Spelinspektionen)

e branchspecifika myndigheter (till exempel Svenska kraftnit,
Boverket)

o myndigheter som beviljar bidrag (till exempel Myndigheten for stod
till trossamfund, Myndigheten fér ungdoms- och civilsamhallesfragor)

o kunskapsmyndigheter (till exempel Konstnarsndmnden, Myndigheten
for kulturanalys).

Flera lansstyrelser och hogskolor ingick ocksé i forfragningsunderlaget.

Det ar vanligt med ramavtal hos de 29 myndigheter som under de senaste
tva aren upphandlat juridiktjdnster. Ramavtal anvénds nér myndigheten

297 Se bland annat Andersson, F., Janlov, N. & Rehnberg. C. (2014:5). Konkurrens,
kontrakt och kvalitet — héilso- och sjukvard i privat regi. Rapport till Expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi; Helby, Petersen, O. & Hjelmar U. Marketization of welfare
services in Scandinavia: A review of Swedish and Danish exeriences. Scandinavian
Journal of Public Administration,2014 17:4.
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bedomer att det dr sannolikt att de kommer att behdva tjénsten i
framtiden. Ett ramavtal kan omfatta en eller flera leverantorer.

Bara en myndighet har avtalat om kunskapsoverforing

I genomgangen av myndigheternas avtal med leverantoren ar det bara
Energimyndighetens som innehaller nagra krav pa kunskapsoverforing
till myndigheten. Avtalet siger att leverantoren ska tillfora
Energimyndigheten sddan kunskap sa att myndighetens egen personal
kan utféra de uppgifter som ingér i uppdraget. Detta omfattar bland annat
informationsspridning och utbildningsinsatser. Uppdraget géller offentlig
ratt, allmén forvaltningsritt och férvaltningsprocess, liksom afféarsjuridik,
energi- och miljoritt.

Vanligt med upphandling for att 6ka offentligrittslig kompetens
Flera myndigheter verkar anvianda upphandling for att starka
kompetensen inom offentlig ritt. Svenska kraftndt upphandlar for 10-15
miljoner varje ar i sitt ramavtal for att den eller de upphandlade byraerna
ska stodja myndighetens juristfunktion med resurser. Brottsforebyggande
radet (Brd) upphandlade en verksjurist som en erséttningsrekrytering vid
en tillfillig vakans. Varfor Bra valde upphandling och inte rekrytering
framgar inte av upphandlingsunderlaget. Sida har pé liknande sétt
upphandlat kvalificerade juridiska tjénster, liksom Energimyndigheten.

Hogskolan 1 vist upphandlar ett stdd till sin befintliga juristfunktion i
fragor som géller personuppgiftsbehandling (genom ett avtal med
Goteborgs universitet). Pensionsmyndigheten anvander extern juridisk
expertis inom en rad centrala fragor, déribland forsékringsrétt,
offentlighet- och sekretesslagstiftning och finansmarknadsritt.
Jordbruksverket specificerar i sitt ramavtal ett behov av offentlig
upphandling, immaterialritt, forvaltningsrétt, EU-rétt, arbetsrétt,
skadestandsritt, avtals- och koprétt, hyres- och fastighetsritt samt
offentlighet- och sekretess. Naturvardsverket har ett liknande upplagg
som Jordbruksverket och upphandlar bade forvaltningsrétt och
upphandlingsritt. Konstniarsndmnden liksom Myndigheten for
kulturanalys har béde avtal som géller 16pande juridisk rddgivning. Men
dér handlar det snarare om att myndigheterna har brist pa egen juridisk
kompetens for att de &r s& sma.
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Konsulttjinster anvinds iven i beslutsprocesser

En grupp myndigheter har upphandlat juridisk expertis for specifika
uppdrag, déribland Myndigheten for digital forvaltning (DIGG),
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB), Delegationen mot
segregation (DELMOS), Elsékerhetsverket, och Myndigheten for
ungdoms- och civilsamhéllesfragor (MUCF). Uppdragen har gemensamt
att de tydligt faller inom ramen for myndigheternas kérnverksamhet.

DIGG ir en relativt ny myndighet, och de har anlitat juridisk expertis for
att klara av regeringsuppdrag. DIGG har bland annat i uppdrag att
etablera en forvaltningsgemensam infrastruktur, ett nationellt ramverk for
grunddata samt att 6ka den offentliga forvaltningens formaga att
tillgdngliggora data. En stor del av verksamheten handlar om att utreda de
rattsliga forutséttningarna och kraven for myndigheters e-samverkan.
DIGG har outsourcat den juridiska expertisen till olika juristbyraer.

MUCEF har vid flera tillfallen under de senaste tva aren anvant juridiska
tjénster for utredningar om bidragsgrundande krav. Det handlar bland
annat om en viss forening uppfyller réttsliga forutséttningar for
statsbidrag eller om en organisationsform kan bedémas som en forening
eller inte. Myndigheten har ocksa upphandlat tjénster som géller fragor
om beslut gér att dverklaga eller inte samt frdgor om beslut om aterkrav
av EU-bidrag. MUCEF fordelar bade EU-bidrag och statsbidrag.
Statsbidragen gar till etniska organisationer, hbtqi-organisationer och for
projekt mot rasism och diskriminering.

DELMOS fordelar ocksa statsbidrag. De har anvént juridiska tjdnster for
att utreda mottagarorganisationers ansvar utifran demokrativillkoret for
statsbidrag, enligt forordning (2018:119) om statsbidrag till vissa ideella
organisationer for att minska och motverka segregation.

Elsékerhetsverkets upphandling av juridiktjdnster gérs inom ramen for
myndighetens arbete med att ta fram och besluta om foreskrifter.
Leverantdren anvinds for att genomfora analyser av konsekvenser for
foretag enligt forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning. Uppdraget omfattar fyra foreskrifter.

I flera fall 4r det &r svart att bedoma om upphandlingarna sker for att det
har uppstatt tidsnod vid myndigheten, vakanser i personalstyrkan (med
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undantag for Brd) eller om det doljer sig mer komplicerade juridiska
fragor av offentligrittslig natur bakom de generella
upphandlingsforfragningarna. I vissa fall vacker ramavtalen fragor om
kostnadseffektivitet, sarskilt nédr det handlar om fragor som ror offentlig
ritt och myndigheternas egna rittsomraden. Enligt myndighetsforordning
(2007:515) ska myndigheter hushélla med statens medel.

Genomgéende bland de 29 myndigheter som har upphandlat eller anvént
sig av juridiska tjénster aterfinns tva riattsomraden: upphandling samt it-
ratt och digitaliseringsfragor (exempelvis dataskyddsfragor). I flera fall
anlitas en byrd for att sikerstilla att myndigheten kan genomfora en bra
upphandling av it-tjanster. Ett exempel ar Fastighetsmiklarinspektionen
som utryckte sitt behov av stod i syfte att “undvika dverklaganden och
feltramp”. Den anlitade byran anvindes for att granska ett
upphandlingsunderlag.

Vad séger myndigheters anlitande av juridisk expertis om juridikens roll
och rittsstatens utmaningar i det svenska myndighetslandskapet? I
foljande avsnitt diskuterar vi tre huvudsakliga risker:

e Styrning och organisation kan hamna utanfér myndigheternas kontroll
e  Myndigheter kan bli beroende av juridiska konsulttjédnster

e Rittsstatens krav vid myndighetsutovning och normgivning utmanas.

Styrning och organisation kan hamna utanfér myndighetens
kontroll

Myndigheter koper in juridiska tjénster for sdédant som egentligen borde
finnas inom myndighetsorganisationen — allmén forvaltningsrétt,
offentlighet- och sekretess, upphandling eller dataskydd. Vissa
upphandlingsunderlag beskriver detta i generella termer och ibland
specificerar de offentlig rétt med forvaltningsprocess eller offentlig
upphandling.

P& ytan forefaller det som att en del juridiska tjdnster som myndigheter
koper in handlar om att stirka eller skénka legitimitet &t en
beslutsprocess, mer én sjilva analysen eller sakfragan i sig. Kanske
handlar det om lika delar sjélvfortroende och upplevelsen av

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



ansvarsfrihet. En utredning fran en juridisk byra kan skapa trygghet for
myndighetens ledning och dven skydda mot kritik, eftersom det dr nagon
annan som har ldmnat forslag eller reckommenderar en beslutsriktning.
Mot detta talar som sagt kostnadskraven i myndighetsforordningen. Ett
aterkommande behov inom exempelvis offentlig ritt borde darfor 16sas
med rekrytering i stéllet for upphandling.

En tyngre invindning &n kostnader handlar om risken for bristande
kontroll. Risken f6ljer om myndigheter forlitar sig p& utomstaende
experter i fragor dir man sjdlv forvintas vara experten. Detta géller inom
den offentliga ritten och i de fall ddr myndigheter upphandlar inom sitt
eget sakomrade — miljoritt, energiritt eller fastighetsritt. Men det géller
aven i fragor som ror myndighetens styrning, organisation och interna
riktlinjer. Energimyndighetens avtal handlar till exempel om att konsulten
ska bidra i utformningen, tolkningen och utvérderingen av styrmedel och
lagstiftning inom energiomridet. Pensionsmyndighetens upphandling
syftar till att forstirka juristavdelningen och innefattar arbete med
myndighetens rittsliga vigledning, verksamhetsutveckling och
utveckling av it-baserade tjinster.

Det foreligger en storre risk for bade rattssdkerheten och den réttsliga
tillsynen for de myndigheter som har anvént juridiska tjénster for
utredningar eller bedomningar som tydligt ligger inom myndighetens
karnverksamhet. Nar extern expertkunskap anvénds over tid i ett ramavtal
kan tjdnsten bli en forléngd del av en myndighet, fast utanfor den
rattsstatliga tillsynen genom till exempel JO.298 Darmed har tjansten
ocksé en svagare koppling till riksdagens demokratiska kontroll.2%9 Det
kan medfora att styrningsfragor, strategiutveckling och andra centrala
myndighetsfunktioner delvis utfors eller blir beroende av utomstaende
expertis.300 | utredningen som granskade transportstyrelsens upphandling

298 Men se JO-utredningen 2021/22UREF, s. 20, som foreslar att JO:s tillsyn géllande
objektivitetsprincipen ska utvidgas till privata aktdrer i den del som innefattar

myndighetsutovning.

299 Se Lerwall, L., JO:s tillsyn 6ver privata utforare av offentlig forvaltningsuppgift —
sérskilt fristdende skolor, SVJT 2016 416425, s. 424.

300 Furusten, s. 206.
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av it-drift lyftes risker som uppstar nér olika delar av
myndighetspersonalen inte ingér i samma forvaltningskultur: ”Av
uppgifter till utredningen har vi kunnat dra slutsatsen att en viss
”foretagskultur” kan ha utvecklats inom avdelningen och att man da
delvis tappat det forvaltningsréttsliga perspektivet pa verksamheten”. 301
En anledning till att en annan kultur utvecklades var att manga tjinsteméan
vid myndighetens it-avdelning hade en bakgrund i privat sektor och
upplevde en svag koppling mellan sina arbetsuppgifter 4 ena sidan och
myndigheten som en offentligrittsligt styrd verksamhet & den andra
sidan.

I Sidas ramavtal om juridisk radgivning ingér till exempel att “medverka
vid 6versyn och utarbetande av Sidas styrdokument”, vilket specificeras
med det interna regelverket, avtalsmallar och handbdcker. Hér kan
myndighetens verksamhet komma att paverkas av konsulter som inte
omfattas av det regelverk som géller for offentlig verksamhet och som
inte heller ingar i myndighetens arbete med en god forvaltningskultur.

Nér den réttsliga expertisen flyttas utanfér myndighetens kontroll kan det
ocksé innebéra ett legalitetsméssigt problem om befogenhet, det vill sdga
att enskilda utanfor myndigheten utformar riktlinjer, rutiner och
arbetsordning for myndighetens styrning och verksamhet. Ur ett
legalitetsperspektiv ér det av stor vikt att myndighetsinternt material ar
forenligt med lagtexten, sérskilt om det dr material som uppstiller
handlingsnormer for de anstéllda, exempelvis i en arbetsordning eller
liknande. Propositionen till den nya foérvaltningslagen betonar att det ar
viktigt att det finns “nagon form av normmassig forankring for all typ av
verksamhet som en myndighet bedriver.”’302 Detta géller oavsett om det
handlar om maktutdvning eller annan form av beslut, dtgérder och
handlade som myndigheten vidtar.303

301 Ds. 2018:6. Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift, s. 235.

302 Proposition 2016/17: 180. En modern och rittsscker forvaltning — ny forvaltningslag,
ss. 58-59.

303 Sterzel, F, Legalitetsprincipen, i Marcusson, L. red. (2020) Offentligrittsliga principer
ss. 83-84.
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Enligt 3 § myndighetsforordningen ar det myndighetsledningen som é&r
ansvarig, infor regeringen for att verksamheten bedrivs enligt géllande
rétt och 1 enlighet med de forpliktelser som foljer av EU-medlemskapet.
Enligt propositionen &r den normmaéssiga forankringen i “nagon av de
kéllor som tillsammans bildar rittsordningen i vidstrackt mening”304
viktig ur flera aspekter. Myndigheters rittsenlighet dr en forutsittning for
rattsstaten och for att handlingsregler om beteenden kopplade till god
forvaltning ska fa ett genomslag. Beddmningar av det straffrittsliga
tjidnstefelet och den offentligrittsliga arbetsrittens tjdnsteforseelse utgar
inte bara frén lagar och andra forfattningar utan ocksa vad som gdller for
uppgiften respektive skyldigheter i anstdllningen”. Vad som géller for
uppgiften innefattar bland annat myndigheternas interna styrdokument.
En tjinsteman kan alltsé begé tjdnstefel om han eller hon uppsatligen
eller genom oaktsamhet inte foljer myndighetens egna normer som géller
for uppgiften.305

Enligt 4 § i myndighetsférordningen ar det myndighetsledningen som
beslutar om en arbetsordning och andra &renden ’som har principiell
karaktér eller storre betydelse eller som avser foreskrifter”. Beslut i dessa
fragor gér inte heller att delegera. Om myndigheter anvénder juridiska
konsulter till exempel nér de utformar en arbetsordning, eller andra
styrdokument som etiska koder, utmanas bade legaliteten och
legitimiteten i beslutsfattandet, &ven om det formella beslutet vilar hos
myndigheten.

Till risken med bristande kontroll finns en nérbesldktad utmaning i var
den juridiska kompetensen ar placerad i en myndighetsorganisation, om
det 6verhuvudtaget finns en sérskild juristfunktion. Ibland placeras
juristfunktioner langt bort frén bade ledningsgrupp och kérnverksamhet.
Vid Statens fastighetsverk var juridiken och kontrollfunktioner
bortprioriterade och de hade svért att f4 gehdr for sina riskanalyser och
vid Svenska kraftnét var viktiga funktioner som HR och juridik

304 Proposition 2016/17:180 s. 58.

305 Se NJA 2008 s. 567 dir tva kriminalvérdare domdes for att ha asidosatt myndighetens
arbetsordning nér de inte informerade om en planerad rymning som de fatt kinnedom om.
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“undanskymda i organisationen”.306 P4 samma sétt var det vid
Transportstyrelsen. De risker som till exempel internrevisonschefen
flaggade for i samband med upphandlingen av it-drift sags som
overdrivna eller hanterbara av myndighetens ledning.

Juridikens svarighet att ta plats inom forvaltningen foljer saledes inte
enbart av att kompetensen kops in, utan ocksé av att juridik kan
bortprioriteras i forhédllande till myndighetens 6vriga verksamheter.307
Var en juridisk funktion (en jurist eller en juridisk avdelning) placerar sig
pa organisationskartan kan ta geografiska uttryck, langt bort eller langt
ner. Men placeringen speglar egentligen hur juridiken vérderas vid
myndigheten. Detta géller framfor allt nir juridiken &r “’besvérlig” och
ger rad som kan leda till att planerad verksamhet forsenas, gors mer
omstandlig, far skjutas upp eller helt enkelt stéllas in.308

Myndigheter kan bli beroende av juridiska konsulttjanster
Juridiska tjanster dr alltsd dyra och kan leda till att styrnings- och
organisationsfragor hamnar utanfor myndighetens kontroll. Men det finns
ocksa en risk att myndighetens formaéga att forsté och tilldimpa de
regelverk som utgor verksamhetens kérna forsvagas till foljd av att
tjédnsterna kops in. Det dr en viktig del av den offentliga férvaltningens
kvalitet att myndigheterna har mycket god kunskap inom respektive
verksamhetsomrade och givetvis generellt inom offentlig rétt. Nar
expertkunskap snarare ligger hos privata aktorer én hos offentlig
verksamhet till privata aktorer kan vad som ibland kallas for den reflexiva
praktiken och kunskapshanteringen inom myndigheten paverkas.
Kortfattat innebér det att nar en myndighet forlitar sig pd andra att tdnka
och presentera 16sningar sé paverkar det myndighetens egen
kunskapsbank negativt.

306 Statskontoret. (2021:14) Myndighetsanalys av Svenska kraftnit, s. 8.

307 Statskontoret. (2021) God forvaltningskultur i praktiken. En studie av myndigheters
arbetssdtt, utmaningar och mojligheter, s. 30.

308 Se Sannerholm, R. (2020) Rdttsstaten Sverige. Skandaler, kriser, politik (2020) om att
jurist- och kontrollfunktioner placerats langt bort fran ledningen i bland annat Géteborgs
stad och Statens fastighetsverk.
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Givetvis handlar detta inte om de fall dir en myndighet 16ser en tillféllig
vakans med extern hjélp, vid en uppkommen tvist eller nér ett nytt
avtalsomrade undantagsvis paverkar myndighetens verksamhet. Det ar
inte heller problematiskt att myndigheter upphandlar juridisk expertis for
att fa rddgivning vid en immaterialrittslig fraga (Folkhdlsomyndigheten)
eller for en tvist med en it-leverantor (Riksrevisionen). I fall som dessa ar
det naturligt att soka extern expertis och myndigheter forvéntas inte ha
juridiska resurser for alla eventualiteter.

Juridisk expertis ligger inom det omréde som brukar kallas for
specialistkunskap eller trovardighetstjdnst. Som specialistkunskap kan
juridik till exempel anvéndas vid tolkning av lag eller kontraktsmissiga
forhédllanden, eller i en myndighetsprocess som handlar om en anpassning
till standarder, certifiering, branschspecifika koder eller
hallbarhetskrav.309 For specialistkunskap eller trovérdighetstjanster giller
generellt att utforarna, konsulterna, har béttre kinnedom om tjénstens
kvalitet an upphandlaren. Men myndighetens egen kompetens byggs
aldrig upp eller stirks om konsultanvéindningen bestér over tid.310 Inom
litteraturen talar man om risken for “hollow out”, vilket betyder att
formagan att genomfora analyser pa egen hand gradvis forsvagas. Da kan
det uppsta ett beroendeforhallande; det blir allt svéarare att sluta ta in
trovardighetstjanster ju langre konsultanviandningen pagar.31! Forfattarna
till en rapport om svenska myndigheters upphandling av specialisttjanster
beskriver en liknande beroendeproblematik, men ocksa risken att den
inkopta kunskapen far en sirstillning som lyfts upp pa piedestal och
séllan kritiseras. Konsulten blir den erfarna kunskapsférmedlaren och
myndigheten den passiv mottagaren.312

309 Pierre, J. (2009) New Governance, New Democracy? Quality of Government Working
Paper Series. (2009:4) s. 12.

310 Andersson, Janlov & Rehnberg. (2014:5), s. 7.

311 Se Rhodes. R. A. W. (1997). Understanding Governance: Policy Networks,
Governance Reflexivity and Accountability.

312 Lauri, M., Mitander, T. & Ronnblom, M. (2022). Consultants, competition and
commodification. Government procurement of knowledge. Studies in Social Work and
Welfare (2022:1) s. 27f.
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Eventuellt foreligger det en sirskild risk hér eftersom ”forvaltningens
folk” &r en svaroverblickbar grupp.313 Den idealtypiska byrdkraten, som
enligt Max Webers klassificering med sin juridiska skolning tillimpar
centralt fattade beslut, tillhor en svunnen tid.314 Andelen tjdnstemin med
juridisk bakgrund har minskat inom statsforvaltningen och i stillet har
nya tjanstemannaroller utvecklats.315 Alla statligt anstillda har liknande
forutséttningar, men nér det giller uppgifter, ansvar och roller ser det
vildigt olikt ut jamfort med forr. Ett exempel finner vi i den fargstarka
klassificeringen inom forskningen om offentlig forvaltning, dir grupper
av tjanstemén beskrivs som “entreprendren”, “’politruken”, aktivisten”
eller direktoren”.316 Podngen ar att svensk forvaltning utmarker sig
genom att ha tjinstemén som ar specialiserade inom ett &mne eller for
sarskilda funktioner och befattningar. I dag drivs den offentliga
forvaltningen av sjélvstindiga professioner (till exempel
kommunikatorer, upphandlingssamordnare, socialsekreterare).

Till skillnad frén lander som tillampar ett karridrbaserat system medfor
den svenska positionsbaserade anstillningsmodellen en 6kad konkurrens
och goda mdjligheter till decentralisering. Men det dr ocksé svérare att
utveckla en gemensam identitet och sammanhallande virderingar.317
Redan 1997 varnade Forvaltningspolitiska kommissionen for att
“vérdefulla ting” 1 den svenska forvaltningstraditionen var pa vag att
tappas bort, framfor allt sidana som forknippas med statens
karnfunktioner.318 Kommissionen ansag att den enhetliga forvaltningen

313 Fgrvaltningens folk anvinds av Casula Vifell, A. & Ivarsson Westerberg, A.
Tjénstemaén i en forvaltning i fordndring. Casula Vifell & Ivarsson Westerberg, red.
(2013) I det offentligas tjdnst.

314 Se till exempel Lundquist, L. (1998) Demokratins viktare: dmbetsmannen och vart
offentliga etos.

315 Petersson, O. (1996). Rdttsstaten: Frihet, rdttssikerhet och maktdelning i dagens
politik, s. 91.

316 For en fin och fargstark genomgang, se Hysing, E. & Olsson, J. (2012). Tjdnstemdn i
politiken. Se ocksé Reitan, T. (2020). Nitiska och redliga? Tjdnstemannaroller i
platsannonser inom staten.

317 SOU 2020:40. En gemensam utbildning inom statsforvaltningen, s. 83.

318SOU 1997:57. I medborgarnas tjinst, s. 9.
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var ersatt av en brokig mangfald och de uppmanade till atgérder for att
starka forvaltningskulturen och etiken. Tillitsdelegationen har pa senare
tid bekriftat bilden av att virdefulla ting tappas bort. De noterar att det
finns &terkommande kritik mot brister i tillimpningen av réttsliga
principer och regelverk i offentlig férvaltning.319

Sett till den hédr problematiken vicks en principiell fraga: Hur vél
forankrad juridiken dr inom Myndighetssverige 1 dag? Delar av fragan ar:
Ar juridiken forankrad p4 s sitt att den utgdr en central, integrerad och
viktig del av myndigheternas verksamhet som Okar réttssékerheten och
forhindrar ageranden som strider mot lagen? Eller ar juridiken en bland
manga olika verksamhetsdelar, ibland upphojd och emellanat
marginaliserad som en besvérlig randforeteelse? Fragan dr for stor for att
svara pa hér och svaret skulle ocksa till stor del bero pa var i
myndighetslandskapet vi ror oss. Myndigheter i dag &r inte mindre
regelstyrda eller ”juridiska” &n igar, snarare tvirtom nar det giller antalet
regler som myndigheter numera har att forhalla sig till.320 Sett ur detta
perspektiv kan vi tala om att forvaltningen har blivit mer juridisk, men
det dr samtidigt en forenklad beskrivning av myndigheternas verklighet.
Bara for att myndigheter blivit juridiska betyder det inte att de
nddvindigtvis har okat sin juridiska kompetens och sitt kunnande.

Den roll som juridiken och réttsstaten spelar i Myndighetssverige handlar
dessutom om tradition och kultur lika mycket som faktisk kunskap om
regelverket. Réttsliga system &r det forflutnas roll i samtiden och
uppritthalls genom Gvertygelser, asikter, varden, beslut, myter och
ritualer.321 Vad det handlar om é&r att det inte bara &r lagtexter som &r av
betydelse nér vi pratar om rattsstaten, utan dven rattskultur.322[ brist pa
battre ord kan man beskriva réttskulturen som bestdende av standarder

319S0U 2020:40, s. 254.

320 Se till exempel Reichel, J. & Wenander, H. (2021). Europeisk forvaltningsriitt i
Sverige.

321 Krygier, M., Law as Tradition. Law and Philosophy, 1986 Vol. 5:2 237-262, s. 241.

322 For en belysande genomgéng av den kulturella forankringen, i brist pa béttre ord, som
behdvs for juridiken att ta plats se, Letowska, E., Polen: en rittsstat bryts ned, i Melbourn,
A. red. (2017). Hoten mot rdttsstaten i Europa.
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och mattstockar, men framfor allt ett sétt att forhalla sig till rattsstatliga
varden. Det ar rittskulturen som hamnar i farozonen nér juridisk expertis
i hogre grad finns utanfor snarare dn innanfér myndighetsorganisationen.

Traditionens och kulturens betydelse har uppméarksammats i
forvaltningspolitiken. I budgetpropositionen 2008 skrev regeringen att:
”De anstéllda i statsforvaltningen arbetar ytterst pd uppdrag av
medborgarna. Det dr av storsta vikt att arbetet sker med utgdngspunkt i
grundldggande virden som medborgarorientering, réttssidkerhet och
effektivitet.”323 Detta blev grunden for regeringens initiativ till ett
omfattande viardegrundsarbete.324 For regeringen var detta viktigt
eftersom det skedde en generationsvéxling inom den statliga
forvaltningen. Mojligen hade regeringen intrycket att de yngre
generationerna inte delade samma syn pa en regelstyrd verksamhet, eller
helt enkelt en oro att traditionen av svensk forvaltning inte i tillrédcklig
grad skulle 6verldmnas till kommande offentliganstéllda — att virdefulla
ting skulle fortsétta att forsvinna. Tillitsdelegationens slutbetinkande om
en gemensam utbildning inom statsforvaltningen uppmarksammar ocksa
myndigheters hdga konsultanvindning, och i uppdraget ingick dven att
undersoka om upphandlade konsulter far en introduktion i vad det
innebdr att arbeta statligt eller inte. Detta visade sig sillan eller aldrig
ingé 1 konsultavtalen.325

Slutligen och sammankopplat med beroendeproblematiken sa verkar fa
myndigheter ha rutiner for hur de ska 6verfora kunskap och kompetens
som kops till myndigheten. Det &r bara en myndighet
(Energimyndigheten) som har avtalat om kunskapsaterforing till sin egen
personal, trots att flera andra myndigheter har upphandlat tjénster som ror
offentlig rétt och som borde ha relevans for myndigheternas personal i
stort.

Risken som uppstar hér &r att det blir ett glapp mellan kapacitet
(expertkunskapen som levereras) och formégan att omsitta kapaciteten i

323 Prop. 2007/08:1. Budgetpropositionen for 2008. Utgifisomrade 2. Arbetsmarknad.
324 Se Lena Marcusson, kapitel 4.

325 SOU 2020:40 s. 214.
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verksamheten pé ett begripbart och naturligt sitt. Juridik forefaller
dessutom vara extra svar att utviardera. Enligt Riksrevisionen &r juridik
den tjdnst som utvdrderas minst. Nagot tillspetsat kan det sdgas att
myndigheter som kdper juridiska tjdnster inte alltid vet vad som har kopts
in eller vad man ska géra med specialisttjinsten.326 Mojligen beror det pa
att de inte vet hur man ska utvirdera juridisk radgivning, eller for att
mottagarkretsen (chefsjuristen, nagra fa verksjurister) inom myndigheten
som tar del av rddgivningen &r for liten for att motivera en utvardering.

Rattsstatens krav vid myndighetsutévning och normgivning
utmanas

Ett tredje och sista riskomrade handlar om att 6verldmna
forvaltningsuppgifter och myndigheters normgivning. Dessa
overlamnanden utmaérks bada av tydliga legalitetskrav. I det hér avsnittet
behandlas forst 6verldmnande av forvaltningsuppgifter och mot slutet
fors en kortare diskussion om normgivningsmakten.

For en del juristtjinster i underlaget framstir det som att konsulten utfor
forvaltningsrattsliga uppgifter, &ven sddana som innefattar
myndighetsutdvning. Upphandling av det hér slaget vicker principiella
rattsstatsfrdgor om den normmaéssiga forankringen, se avsnitten ovan. Det
stills dessutom hdgre krav pd normméssig forankring nér det géller
myndighetsutdovning. Ingen som nagon géng har bldddrat i en ldrobok i
offentlig rétt har kunnat undga att offentlig sektor &r en normbunden
verksamhet. Legalitetsprincipen utgor grunden i réttsstatsbegreppet och
finns redan i regeringsformens inledande paragraf, 1 kap. 1§ 3 st.
regeringsformen och i 5 § forvaltningslagen. Utover detta stills legala
krav pa forvaltningens lojalitet mot regeringen i 12 kap. 1§ och 2§
regeringsformen samtidigt som myndigheter har ett stort métt av
sjalvstandighet 1 hur deras verksamhet ska bedrivas.

Nér det giéller forvaltningens folk finns det dven hér specifika
grundlagskrav om att tjdnstemén ska tillséttas efter fortjdnst och

326 Riksrevisionen. (2018:20), s. 51.
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skicklighet, ett uttryck for meritokratiidealet i offentlig férvaltning.327
Tjansteméannen ska i sin tur vara sakliga, opartiska och behandla alla lika,
enligt 1 kap 9 § regeringsformen).328 Kraven pa saklighet och opartiskhet
ar av stor betydelse eftersom det offentliga har sérskilda
maktbefogenheter och grundlagens uttryck har dven fatt genomslag i
forvaltningslagens inledande paragrafer om god forvaltning. Dér ingér
utdver legalitet, saklighet och opartiskhet &ven proportionalitet,
serviceskyldighet, tillgédnglighet och samverkan.329

Forvaltningsmyndigheter har ofta ratt att sanktionera aldgganden eller
rikta forbud mot enskilda, eller tvangsutforanden for genomdrivandet av
myndighetsbeslut. Tjénstemédn forfogar 6ver ingripande
maktbefogenheter som ofta har stor paverkan pa enskildas réttsliga
stillning. Myndighetsutdvning saknar en legaldefinition trots att
begreppet finns i en l&ng rad forfattningar, fran brottsbalken till
skadestandslagen. Det beskrivs vanligtvis som det yttersta uttrycket for
samhdllets maktbefogenheter i forhdllande till enskilda, dér enskilda
befinner sig i ett beroendeforhallande. Det allmédnna kan ndmligen
bestdmma om enskildas féormaner, rittigheter och skyldigheter.330
Forvaltningsrattsliga uppgifter kan 6verldmnas &t juridiska personer och
enskilda individer, enligt 12 kap. 4 § regeringsformen. Om uppgiften som
overldmnas innefattar myndighetsutévning far 6verlimnandet bara ske
med stdd av lag.331 Men det uppstér svarigheter nér vissa delar utfors av
en extern part i ett drende eller handlédggning som i sig inbegriper
myndighetsutévning. Géller kravet pa lagstdd vid 6verlamnande av
forvaltningsuppgifter alla olika led i en handldggning? Hér verkar det inte

327 Rydberg-Welander, L, Nir &mbetsmannen blev arbetstagare. Forvaltningsrittslig
tidskrift 2018, 5 999-1019.

328 Se Bull, T., Objektivitetsprincipen, i Marcusson (2020).

329 For en genomgang av hur forvaltningslagen paverkats av europeisk rétt se Wenander,
H. & Reichel J. (2021) Europeisk forvaltningsritt i Sverige.

330 Von Essen, U. (2019). Arbete i offentlig forvaltning, s 80f.

331 Se Marcusson, L. (1989) Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomrédet.
Akademisk avh. Uppsala universitet.
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finnas ndgon tydlig vigledning, utan en bedomning fér goras sett utifrén
enskilda fal].332

For de myndigheter som har upphandlat juridiktjanster for sarskilda
uppdrag och kortare insatser uppstar saledes en sérskild form av
legalitetsproblematik. Bdde DELMOS och MUCEF har anlitat byraer for
att utreda réttsliga forutsittningar vid beviljande av statsbidrag. Vad som
vicker uppmérksambhet &r att det framstar som en del av
kérnverksamheten att hantera uppdragforfragningarna, bland annat
beddmningen av organisationer, organisationsformer eller demokratikrav
for beviljande av bidrag. Detta dr funktioner som de bada myndigheterna,
enligt respektive forordning med instruktion, férvintas utfora i sin
verksamhet. Trots detta har de upphandlat juridisk expertis.

Séarskilt for MUCF, men ocksa for DELMOS, framstéar den upphandlade
tjdnsten ocksé vara en upphandling av myndighetsutovning. Den externa
experten lamnar en bedémning kring en organisations réttsliga 14ge och
om denna kvalificerar sig for statsbidrag eller inte. I arbetsbeskrivningen i
forfragningsunderlaget anger DELMOS att det juridiska stddet ska
”kontrollera huruvida en bidragstagare har uppfyllt demokrativillkoret”.
Det slutliga beslutet fattas av myndigheten, men den bakomliggande
utredningen inkluderar &ven rekommendationer till beslut. Den dr en helt
igenom extern produkt som sannolikt har en stor tyngd i eventuella
Overldggningar innan ett myndighetsbeslut fattas. Ett exempel giller
beddomningen for att bevilja organisationsbidrag. Dér hade det kommit in
tva ansOkningar fran samma riksforbund och det verkade vara oklart vem
som dr forbundets foretriddare. I utredningen skriver konsulten att MUCF
nu har tva alternativ, och foreslar att myndigheten antingen avslér bada
ansdkningarna om organisationsbidrag, eller avslar den ena och beviljar
den andra.

For DIGG:s del verkar det inte som att konsulter har anvénts i delar av en
handldggning som innefattar myndighetsutovning, men vil som att
forvaltningsuppgifter har 6verlatits. Ett uppdragsavtal beskriver flera

332 Se JO beslut dnr. 780-2000 om vissa arbetsloshetskassor 6verldmnat uppgifter som
innefattar myndighetsutdvning till fackférbund. Aven JO beslut 3777-2008 om en
ambassad som dverlamnade myndighetsutovning (att kontrollera viseringsansdkningar)
till ett privat foretag.
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stora uppgifter som myndigheten har att genomfora, bland annat att
etablera ett nationellt ramverk for grunddata. Ett forfragningsmaterial
uttrycker ett behov av tjénster inom béde strategiska och operativa
uppdrag och for en lang rad olika effektmaél, bland annat att upprétta en
plan for och att genomfora 6vervakning, hantera anmélningar fran
allménheten och for foreskrifter om e-handel.

Givet att juridiktjinster &r de upphandlade tjanster som utvarderas minst
kan det vara svért for en myndighet att ”ga emot” ett externt
expertutlitande. Det far tyngd av att vara en sadan specialisttjdnst som
myndigheten sjilv inte besitter. Det dr oklart utifrdn upphandlings-
underlaget som ingér i den hir undersokning vilken slutlig betydelse den
inkOpta expertisen har haft pA myndigheternas beslut och om det ska ses
som att myndighetsutdvning har 6verldmnats, vilket i sa fall skulle kréva
ett séarskilt lagstod. Forfarandet vacker dock flera principiella frigor som
ror kraven pa legalitet, saklighet, opartiskhet och likabehandling. Det
framstér som problematiskt att den reglering som omgérdar offentlig
forvaltning inte omfattar privatrattsliga subjekt, aven om de utfor
forvaltningsrattsliga uppgifter. Tillimpningen av offentligréttsliga
principer foljer en organisatorisk och inte en funktionell uppdelning, och
forvaltningsmyndigheter &r utgdngspunkten for det offentligrittsliga
regelverket.333 Nar forvaltningsuppgifter handlar om myndighetsutdvning
utovar emellertid JO och dven JK tillsyn éver den som har tjanst eller
uppdrag. 334

Det framstar ocksa som svarare att sikerstilla forvaltningslagens
forfaranderegler, nér konsulter bidrar till myndighetsutévning. JO har
bland annat kritiserat outsourcing av myndighetsutévning, eftersom
rattssdkerheten dventyras och forvaltningslagens bestdimmelser riskerar
att sdttas ur spel.335 Det dr formodligen svart for den enskilda
handldggaren att bedoma om utredningsskyldigheten i 23 §
forvaltningslagen har uppfyllts genom den utredning som konsulten

333 Marcusson (1989) s. 384.

334 2 § lagen (1986:765) med instruktion for riksdagens ombudsmén, JK-
instruktionen X §.

335 JO beslut dnr. 3777-2008.
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lamnar &ver. Likasé kan forvaltningslagens krav pa partsinsyn (10 §)
kommunikation (25 §) och dokumentation (27 §) forsvaras om det dr en
extern part som genomfor stora delar av utredningen i ett drende.

Utover overlatande av forvaltningsuppgifter och myndighetsutévning,
som ror beslut i enskilda fall, har ménga myndigheter normgivnings-
kompetens, d.v.s. rétten att besluta om foreskrifter. Det &r grundlagen
som reglerar beslut om generellt bindande foreskrifter, just som
myndighetsutovning dr reglerat av grundlagen. Ytterst handlar det om
rattsstatens kérna, att myndigheter méste f6lja legalitetsprincipen nér det
géller befogenhet att fatta beslut i enskilda och generella fall. Till skillnad
fran forvaltningsréttsliga uppgifter verkar det inte finnas négon réttslig
mojlighet att overlimna normgivning till enskilda.336

Normgivningsmakten finns i regeringsformens attonde kapitel och kan
liknas vid en instruktion om vem som fér besluta om normer och inom
vilka omraden. Det ar bara riksdagen som stiftar lagar. I det sa kallade
obligatoriska lagomradet finns ett stort antal rittsomraden, bland annat
skatt, straff och grundldggande fri- och rattigheter. Men den 6kade
regeltillvixten utgors egentligen inte s mycket av riksdagens lagar utan
av foreskrifter som beslutas av myndigheter efter bemyndigande av
riksdag eller regering.337 Myndigheters normgivningsmakt stiller stora
krav pa juridisk kompetens, eftersom det d&r myndighetsforeskrifter som i
manga fall har storst paverkan pa enskildas rittsforhallanden. Nér
forvaltningen genom foreskrifter fortydligar eller ibland fyller ut mer
allmént héllna lagar far tjansteménnen ett stort inflytande 6ver politikens
innehall.338 Till skillnad fran lagar saknas det forarbeten till
foreskriftsarbetet, vilket gor att olika 6vervigande inte dokumenteras och
det gér inte att {4 ledning i uttolkande och vidare forstaelse.339

336 Marcusson (1989) s. 65-66.

337 Se Bull, T. & Sterzel, F. (2018). Regeringsformen — en kommentar, s. 177f.
Regeringsformen 8 kap 5-3§§ och 8 kap 10§. Se d&ven Henrik Wenanders kapitel 2 1
denna antologi.

338 Rothstein, B., Vilfirdsstat, forvaltning och legitimitet, i Dahlstrém, C. red. (2018)
Politik som organisation.

339 Von Essen (2019) s. 39.
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Elsékerhetsverkets anvéindning av upphandlade tjénster for sin
normgivningsmakt vacker flera fragor. Myndigheten anvandes juridisk
expertis for uppdraget att omarbeta eller uppdatera fyra
myndighetsforeskrifter. Uppdraget verkar ha handlat om att utreda
konsekvenserna for foretag och anvénts som en del
normgivningsprocessen. Utifran underlaget &r det svart att f4 en mer
detaljerad uppfattning om vilken tyngd den externa juridiska
radgivningen skulle komma att spela i Elsdkerhetsverkets normgivning,
men tidsfristen for uppdraget var kort. Likasa var avtalsleveransen
begrénsad till en Powerpointfil och en workshop. Det vicker ocksa frégan
om hur vanligt detta 4r vid andra myndigheter och vad det i sa fall
innebér for normgivningsmakten pd myndighetsniva. Fallet kan tolkas
som att en nddvéndig konsekvensutredning genomfordes som en formalia
for att uppfylla kraven vid regelgivning. Men det innebér en sarbarhet om
konsekvensanalysen inte tas pa storre allvar. Det kan ocksé uppfattas som
att en extern part spelar en betydande roll i framtagandet av foreskrifter
och att delar av foreskriftsmakten outsourcas utom demokratisk kontroll.

Behover nagot goras at myndigheters konsultanvandning
inom juridik?

Ar det problematiskt att juridik upphandlas? Det enkla men inte s&
konstruktiva svaret &r att det beror pa. Det beror da pa vilken typ av
juridisk tjanst det giller, varfor myndigheten behover kdpa in den, och
hur tjdnsten anvinds och utvérderas av myndigheten. Sm& myndigheter
kan inte heller férvéntas ha stora administrativa resurser och kan dérfor
vara 1 storre behov av extern expertis. Generellt tilltar problematiken om
den juridiska tjénsten ligger nira vad som i brist pé béttre ord kan kallas
for myndighetens “kérna”, till exempel foreskriftsmakten,
myndighetsutovning eller utfardandet av allménna rad och
rekommendationer. Hir finns det dessutom sérskilda lagregler som
antingen pébjuder eller helt forbjuder att utkontraktera myndighetens
maktutovning.

Det ar bekymmersamt ndr myndigheter anvander juridiska konsulter for
saddant som tydligt borde ligga inom ramen for deras egen kompetens, sa
som allmén forvaltningsritt, sekretess och dataskydd eller inom
myndighetens sirskilda lagomrade. Detta &r omraden som utgdr den
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offentligrittsliga grund som myndigheters uppdrag vilar pé. Flera
myndigheter anvander ocksa konsulter for bedomningar av utbetalningar
av statsstod pa ett sitt som vécker fragor om dverlamnande av
forvaltningsuppgifter och myndighetsutdvning, liksom vid framtagandet
av myndighetsforeskrifter i Elsdkerhetsverkets fall. Har blir det &n mer
problematiskt, eftersom enskilda da riskerar att ta 6ver en del av
myndighetens maktutdvning pé ett grundlagsstridigt sétt.

En framatspaning nér det giller myndigheters upphandling av juridik ar
som sagt att upphandling av juridiktjénster vintas 6ka. Frdgan dr vad
detta innebar for forvaltningen, nir juridisk kompetens i allt hogre grad
aterfinns utanfor deras direkta kontroll.

En mojlig effekt &r att inflytandet 6ver tolkning av lagar och
myndighetsuppdrag flyttas frin myndigheter till externa parter,
atminstone i vissa delar. Hér kan konsulter komma att fa betydelse i hur
myndigheten anvéinder sina resurser och vilka atgérder som
myndigheterna bedomer ér prioriterade eller mdjliga utifrén gillande rétt.
Myndigheter far alltsé tillgng till mer juridisk kompetens samtidigt som
de kan mindre inom den egna organisationen — man férmedlar, samordnar
och beslutar men utan den djupa sakkunskapen som krévs for att
garantera en rattssiker hantering. Med andra ord, staten utfor mer, men
kontrollerar mindre.

Det behdvs mer kunskap for att battre forstd hur myndigheter dven
fortséttningsvis borde anvénda juridiska konsulter inom réttsstatens ramar
— béde pa bredden och pa djupet. Utifran den begrénsade lagesbild som
presenterats i detta bidrag framstar emellertid tva atgérder som angeldgna
redan nu.

Den ena étgirden ar att myndigheter bor iaktta forsiktighet nér
konsulttjanster anvinds for delar av en handlaggning som innefattar
myndighetsutovning. I dessa fall krdvs det att myndigheterna redan i
behovsinventeringen och i upphandlingsunderlagen ar tydliga med vad
for slags tjanst som upphandlas och hur tjédnsten kan komma att anvédndas
i drendehanteringen. Forsiktigheten borde gélla sérskilt dir en tjanst utgor
en stor del av beslutsunderlaget och ddrmed myndighetens
utredningsskyldighet. Aven om det inte skulle handla om 6verlatande av
uppgifter med myndighetsutovning finns det goda grunder att fundera
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over hur konsulttjdnsterna férenas med bland annat férvaltningslagens
forfaranderegler.

Den andra atgiarden handlar om att myndigheter, dar det dr lampligt, bor
avtala om att specialisttjdnster i ndgon utstrackning ska kunna 6verforas
till myndighetens personal. Detta géller i de fall dér allmén eller speciell
forvaltningsritt upphandlas, liksom dataskyddsfragor och
upphandlingsritt. Juridik dr ndgot som myndigheter forvéintas kunna och
kunna vél. Jura novit curia ar en gammal riattsmaxim som betyder
ungefidr att domstolen kénner till rdtten. Det dr en grundldggande
processrattslig forutséttning att domstolen vet hur réttsreglerna ska tolkas
och tillimpas. For forvaltningen kan man pa ett ndgorlunda motsvarande
vis skriva: Jura novit administratio. Att forvaltningen kénner till ratten ar
ett fundament i en fungerande réttsstat som utmanas niar myndigheters
kiarnkompetens aterfinns ndgon annanstans.

Betydelsen av att myndigheter kan tolka och tillimpa géllande rétt pa ett
korrekt och sitt i enlighet med rittsstatens krav okar nér staten hanterar
mer komplexa samhéllsférandringar. Detta géller sarskilt vid
myndighetsutovning och for normgivningsmakten.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Kallor

Litteratur

Andersson, F., Janlov, N. & Rehnberg. C. (2014:5). Konkurrens, kontrakt
och kvalitet — hdllso- och sjukvard i privat regi. Rapport till
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi.

Bull, T., Objektivitetsprincipen, i Marcusson, L., red. (2020)
Offentligrdttsliga principer (2020). Tustus.

Casula Vifell, A. & Ivarsson Westerberg, A. Tjinstemin i en forvaltning i
forandring. Casula Vifell & Ivarsson Westerberg, red. (2013) 7 det
offentligas tjdnst. Gleerups.

Furusten, S. Fler som kan mindre och farre som kan mer — en konsekvens
av 0kad konsultanvindning i férvaltningen, i Ehn, P. & Sundstrém, G.,
(2020) Statlig forvaltningspolitik for 2020-talet. En forskningsantologi.
Statskontoret.

Helby, Petersen, O. & Hjelmar U. Marketization of welfare services in
Scandinavia: A review of Swedish and Danish exeriences. Scandinavian
Journal of Public Administration, 2014 17:4.

Hysing, E. & Olsson, J. (2012). Tjdnstemdn i politiken. Studentlitteratur.

Krygier, M., Law as Tradition. Law and Philosophy, 1986 Vol. 5:2 237—
262.

Lauri, M., Mitander, T. & Ronnblom, M. (2022). Consultants,
competition and commodification. Government procurement of
knowledge. Studies in Social Work and Welfare (2022:1).

Lerwall, L., JO:s tillsyn dver privata utforare av offentlig
forvaltningsuppgift — sérskilt fristdende skolor, SvJ7 2016 416-425.

Letowska, E., Polen: en réttsstat bryts ned, i Melbourn, A. red. (2017).
Hoten mot rdttsstaten i Europa. Premissforlag.

Lundquist, L. (1998) Demokratins viktare: dmbetsmannen och vdrt
offentliga etos. Studentlitteratur.

189

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



190

Marcusson, L. (1989) Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomrddet.
Akademisk avh. Uppsala universitet.

Morth, U. & Pierre, J., Can Anyone Implement the Law? Discourse and
Practice of Externalizing Legal Authority, Administration & Society,
2021 vol. 53(9) 1315-1336

Petersson, O. (1996). Rdttsstaten: Frihet, rdttssikerhet och maktdelning i
dagens politik. Norstedsts.

Pierre, J. (2009) New Governance, New Democracy? Quality of
Government Working Paper Series. (2009:4).

Pierre, J. & Painter, M., Why legality cannot be contracted out: exploring
the limits of New Public Management, i Ramesh, M. & Eduardo A.
(2010). Reasserting the Public in Public Services. New Public
Management reforms. Routledge.

Reichel, J. & Wenander, H. (2021). Europeisk forvaltningsrdtt i Sverige.
Norstedts.

Reitan, T. (2020) Nitiska och redliga? Tjinstemannaroller i
platsannonser inom staten. Sodertérns hogskola.

Rhodes. R. A. W. (1997). Understanding Governance: Policy Networks,
Governance Reflexivity and Accountability. Open University Press.

Rothstein, B., Vélfardsstat, forvaltning och legitimitet, i Dahlstrom, C.
red. (2018) Politik som organisation. Studentlitteratur.

Rydberg-Welander, L, Nér &mbetsmannen blev arbetstagare.
Férvaltningsrdttslig tidskrift, 2018, 5 999-1019.

Sannerholm, R. (2020) Rdttsstaten Sverige. Skandaler, kriser, politik.
Timbro forlag.

Steiner, R., Kaiser, C. & Richmuth, L, Consulting for the public sector in
Europe, 1 Ongaro E. Van Thiel S. red. (2018) The Palgrave Handbook of
Public Administration and Management in Europe. Palgrave.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Sterzel, F, Legalitetsprincipen, i Marcusson, L. red. (2020)
Offentligrdttsliga principer. lustus.

Von Essen, U. (2019). Arbete i offentlig forvaltning. Norstedts.

Offentligt tryck
Ds. 2018:6. Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift.

Proposition 2007/08:1. Budgetpropositionen for 2008. Utgiftsomrdde 2.
Arbetsmarknad.

Proposition 2016/17: 180. En modern och rdttssdker forvaltning — ny
forvaltningslag.

SOU 1997:57. I medborgarnas tjdnst.

SOU 2013:12. Goda affirer — en strategi for hallbar offentlig
upphandling.

SOU 2020:40. En gemensam utbildning inom statsforvaltningen.

Rittsfall
NJA 2008 s. 567.

JO-beslut
JO beslut dnr. 780-2000.

JO beslut dnr. 3777-2008.

Rapporter

Riksrevisionen. (2011:4). It inom statsforvaltningen — har myndigheterna
pd ett rimligt sdtt prévat fragan om outsourcing bidrar till 6kad
effektivitet?

Riksrevisionen. (2018:20). Staten som inkopare av konsulttjdinster — tdnk
forst, kop sen.

Statskontoret. (2001). Myndigheternas konsultanvindning.

Statskontoret. (2021) God forvaltningskultur i praktiken. En studie av
myndigheters arbetssdtt, utmaningar och méjligheter.

191

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Statskontoret. (2021:14) Myndighetsanalys av Svenska krafindit.

Upphandlingsmyndigheten & Konkurrensverket. (2020). Statistik om
offentlig upphandling.

192

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Hot och vald mot offentliganstallda, hot mot rattsstaten

Patricia Jonason, docent i offentlig rdtt vid Sédertorns hégskola

Forfattaren diskuterar skyddet for anstdllda inom offentlig verksamhet.
Hot och vald mot tjdnstemdn synes vara ett omfattande problem enligt flera
myndighetsrapporter. Men det dr ocksa ett omrdde dir det saknas
forskning och empiri. Hot och vdld dr inte bara ett arbetsmiljoproblem for
de personer som utsdtts. Fenomenet utgér ocksd ett hot mot det
demokratiska systemet, genom att offentligt anstillda som moter
allmdnheten kan kdnna sig tvingade att fatta eller avstd frdn beslut eller
dtgdrder pd grund av rddsla. Rdttsstatliga principer om legalitet,
likabehandling och objektivitet blir dd svdra att upprdtthdlla. I svensk rdtt
finns luckor i skyddet som tdppts till i andra ldnders system. Férfattaren
ldmnar forslag pa dtgdrder.

Inledning
Trakasserier, hot och vald mot de anstillda i offentlig forvaltning
forekommer béde pé statlig och kommunal niva.340

Valdshandlingar frén forvaltningens kunder eller den allménna publiken
begas ofta men inte alltid for att paverka tjanstemannens
myndighetsutdvning i deras favor. Dessa handlingar brukar

beskrivas med den generiska bendmningen “otilladten paverkan”, en term
som dven inkluderar mutor och korruption.

Bra:s handbok fran 2017 anger att andelen tjdnstemin som &r utsatta for
hot och véld ligger mellan 30 och 50 procent i majoriteten av de statliga

340 Kapitlet bygger framforallt pa uppgifter funna i foljande Brottsforebyggande radets
(Bra) och Statskontorets rapporter: Bra. 2015:12. Hot och vald. Om utsatthet i
yrkesgrupper som dr viktiga i det demokratiska samhdllet, Bra. 2016:13. Otilldten
paverkan pa myndighetspersoner. En uppfoljning, Bra. 2016:14. Otilldten paverkan mot
Migrationsverket, Bra. 2017. Att forebygga och hantera paverkansforsék. Statskontoret.
2012. For sikerhets skull. Om myndigheters arbete mot hot och vald riktat mot deras
anstdllda, Statskontoret. 2018:19. Myndigheternas arbete mot trakasserier, hot och
vald. Hanvisningar till dessa rapporter kommer i regel inte goras i kapitlet.
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myndigheter som Bra har undersokt. De offentliganstéllda &r i storre
utstrackning dn andra sysselsatta utsatta for detta fenomen.

De statliga myndigheterna som drabbas mest dr de som har manga
medborgarkontakter med enskilda utanfor myndigheten, och vars beslut
kan paverka den enskildes livssituation mycket. Risken for de
offentliganstillda att utséttas for hot och vald ar storst vid
forvaltningsmyndigheterna for tillstdnds-, tillsyns- och
kontrollverksamheter samt i samband med verkstéllande av beslut.

Hot, véld och trakasserier kan uppsté i myndigheters lokaler. Men det kan
aven ske utanfor lokalerna, dér tjansteutdvningen utfors. Det kan
forekomma i samband med mote med klienter/kunder utanfor
arbetsplatsen, exempelvis vid forréttning eller tillsyn i bostad eller i
verksamhetslokal. Otillaten paverkan kan dven férekomma i
tjidnstemannens privata sfir. Hot och vald kan &ven drabba den utsatta
tjdinstemannens anhoriga.

Samhéllets digitalisering 6kar bade mojligheterna att utdva otilldten
paverkan pa tjanstemin och konsekvenserna for den utforda otillatna
paverkan. Det foljer bland annat av gemene mans tillgang till tekniska
16sningar, sdésom mobiltelefon med kamera samt internets effektiva
sOknings-, kartlaggnings- och spridningsmgjligheter.

Hot, vald och trakasserier mot anstéllda i offentlig férvaltning utgor utan
tvekan ett arbetsmiljoproblem for de som utsétts och deras myndigheter.
Det utgodr dven ett demokrati- och réttsstatsproblem.

Hot och vald mot offentliganstéllda kan paverka demokratin och
rittsstaten av atminstone tre anledningar:

e hot och vald kan leda till att de rattsliga kraven som aldggs
myndighetsanstéllda i deras tjdnsteutévning forbises

e hot och vald kan krinka de offentliganstélldas fri-och réttigheter

e otillaten paverkan kan leda till svarigheter att behélla eller rekrytera
myndighetspersonal.
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De réttsliga redskapen for att forebygga och hantera hot och véld mot
offentliganstillda missar dock de demokratiska och rattsstatliga foljderna
av otillaten paverkan. Redskapen ar i forsta hand 4r av arbetsréttslig
karaktér och inte specifika for just hot och vald mot offentliganstillda.

Detta kapitel presenterar négra forslag pé hur de involverade aktdrerna
(lagstiftaren och myndigheter) kan agera for att béttre ta hdnsyn till och
forebygga den negativa paverkan pa de offentliganstéllda sjélva och pa
demokratin som hot och vald mot de anstéllda i forvaltningen innebér.

Kapitlet borjar med en kort presentation av den arbetsmiljoréttsliga
behandlingen av fragan om hot och vald. Darefter belyses de
demokratiska och rittsstatliga aspekterna av hot och véld mot
offentliganstillda. Sedan diskuteras det nuvarande angreppséttet som
innebdr att trakasserier, hot och vald mot de offentliganstillda enbart
hanteras som en arbetsmiljofraga och inte som en demokratifraga.
Darefter presenteras en utldndsk skyddsmekanism for att inspirera till nya
losningar, ndmligen det funktionella skyddet, som det gestaltas i
Frankrike. Det avslutande avsnittet presenterar nigra forslag for att uppna
ett mer dndamalsenligt regelverk som inbegriper den rittsstatliga
dimensionen av hot och véld mot offentliganstillda.34!

Hot och vald mot offentliganstallda ar en arbetsmiljo- och
sakerhetsfraga

Hot och vald mot tjanstemén paverkar onekligen den utsatta
medarbetarens arbetsmiljo negativt, vilket dven 1 regel borde ha en
negativ béring pd myndighetens arbetsmiljo. Den fysiska arbetsmiljon
angrips nér det géller fysiskt vald mot tjinsteménnens fysiska person.
Den psykosociala arbetsmiljon kan paverkas vid samtliga typer av hot
och vald, inklusive paverkan riktad mot tjansteménnens eller

341 Fokus i detta kapitel kommer att ligga pa forhallandet mellan den myndighet dér den
som utsitts for trakasserier, hot och vald &r anstilld och deras tjdnsteméan och inte pa de
atgirder av réttslig karaktir som dr vidtagna av staten i form av sekretessbestimmelser
eller straffrittsliga atgérder.

195

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



196

myndighetens egendom. Hot och vald riktad mot anhoriga paverkar de
offentliganstillda sirskilt mycket.

Lagstiftaren och regeringen hanterar hot och véald mot tjdnstemannen som
en renodlad arbetsmiljofraga ndr det giller hur tjinsteménnen ska
skyddas mot hot och vald av den myndighet som de arbetar hos.
Arbetsmiljdlagstiftningen utgér nadmligen det réttsliga redskap som
anvinds for att finga upp fenomenet. Eller réttare sagt: forebyggandet
och hanteringen av hot och vald mot tjinstemédnnen omfattas av de krav
som arbetsmiljolagstiftningen stiller pa arbetsgivarna. Detta géller
arbetsgivare i bade den offentliga och den privata sektorn.

Arbetet mot hot och vald mot tjdnstemén ingér alltsa i arbetsgivarens
ansvar for arbetsmiljo i verksamheten. Myndigheternas arbetsmiljéarbete
mot hot och vald styrs av arbetsmiljolagen (1977:1160) (AML). Lagens
Overgripande syfte ar att ”forebygga ohélsa och olycksfall i arbetet och i
ovrigt uppnd en god arbetsmiljo” (AML 1:1).

Arbetsmiljolagens bestimmelser &r allmént hallna och kompletteras med
foreskrifter och allménna rad utfdrdade av Arbetsmiljoverket. Néar det
géller hot och vald mot tjanstemén &r de mest intressanta foreskrifterna de
allménna foreskrifterna om systematiskt arbetsmiljoarbete (AFS 2001:1)
och foreskriften Organisatorisk och social arbetsmiljo (AFS 2015:41).
Dessutom finns mer specifika foreskrifter utfardade av
Arbetsmiljoverkets foregangare Arbetarskyddsstyrelsen (1993:2) om
atgirder mot vald och hot i arbetsmiljoén. Aven foreskrifterna om forsta
hjalpen och krisstod (1999:7) kan vara tillampliga.

Hot och vald mot offentliganstallda ar aven en demokrati- och
rattsstatsfraga

Utover dess negativa konsekvenser for arbetsmiljon paverkar dven hot
och véld mot de offentliganstillda de rattsstatliga grundvalarna.

Otillaten paverkan kan ndmligen ha en negativ inverkan pa hur de
offentliganstillda uppfyller sina &ldgganden. Hot och véld kan dven
krinka myndighetsanstilldas fri- och réttigheter samt forsvara
myndighetens kompetensforsorjning.
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Offentligrittsliga krav blir svira att uppfylla

Olika studier har uppmarksammat hur hot, véld och trakasserier mot
offentliganstdllda negativt kan paverka deras tjansteutovning. Det har
Statskontoret och inte minst Bréa visat. I juridiska termer innebér det att de
offentligrattsliga kraven som regeringsformen (RF) och forvaltningslagen
(2017:900) (FL) stéller pa de offentliga befattningshavarna riskerar att
inte respekteras fullt ut.342

Riskerar legalitetsprincipen

Legalitetsprincipen ar ett av de offentligrittsliga krav som riskeras att
sdttas 4t sidan eller inte uppfyllas fullt ut vid otilldten paverkan (1 kap. 1
§ RF och 5 § Ist. FL). Denna princip innebér att en myndighet endast far
vidta atgirder som har stdd i rittsordningen. Principen dvertrads till
exempel nir en offentliganstilld, efter ett paverkansforsok, fattar ett
gynnande beslut for klienten, trots att de villkor som stills i lagen inte
uppfylls tillfredstillande.

Utredningsansvaret kan paverkas negativt

Uppfyllandet av utredningsansvaret i 23 § FL kan ocksé bli negativt
paverkat av hot och vald mot myndighetspersonal. Detta kan ske till
exempel nir den offentliganstéillda under en inspektion begrénsar sig till
att utfora en ytlig kontroll av den inspekterade verksamheten for att slippa
uppticka brister och inte behdva skriva negativa utldtanden eller fatta
negativa beslut. En handlidggare kan ocksa pa grund av radsla for
repressalier blunda for uppgifter eller avsta fran att ta reda pa uppgifter
som skulle visa att den sokanden och potentiella angriparen inte uppfyller
de krav som stills i lagen for att kunna fa ett visst tillstdnd eller nigon
annan formén.

Likabehandlingsprincipen kan undergrivas

Likabehandlingsprincipen innebér att alla ska behandlas lika infor lagen
(1 kap. 9 § RF). Aven den kan undergrivas pa grund av ridsla for
otillaten paverkan. Myndigheten riskerar till exempel att behandla
enskilda personer olika genom att inte utreda tillrackligt noggrant efter ett

342 Det finns dven andra forfattningar vars tillimpning kan komma att eftersittas saisom
kommunallagen (2017:725), myndighetsforordningen (2007:515) eller ocksa
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).
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paverkansforsok. Sarbehandlingen kan dven ta formen av att
myndigheten prioriterar paverkarens drende, vilket forekommer till
exempel vid trakasserier i form av sjdlvmordshot.

Pétryckning genom otillaten paverkan leder inte alltid till en positiv
sdrbehandling av paverkaren. Den kan ocksa tvirtom vinda sig mot
denne, om den offentliganstillds reaktion yttrar sig genom 6verdriven
nitiskhet.

Respekten for objektivitetsprincipen kan brista

Vidare kan respekten for objektivitetsprincipen brista (1 kap. 9 § RF och
5 § 2 st. FL). Principen innebir att myndigheterna ska agera sakligt och
opartiskt. Respekten kan brista nér en offentlig befattningshavare tar
hénsyn till faktorer som inte ska beaktas, i synnerhet paverkansforsoken.

Men reaktioner mot paverkansforsoken kan ocksa sdgas bryta mot
objektivitetsprincipen och utgdra brist pa god forvaltning i vidare
bemairkelse. Hit hor ett daligt bemdtande av den enskilda personen eller
nir en offentliganstilld visar prov pa nitiskhet eller fyrkantighet for att
undvika att bli foremal for paverkansforsok eller ocksa reagerar med
aggressivitet pa ett sadant forsok.

Effektivitet kan bli lidande

Otillaten paverkan &r dven problematisk fran ett effektivitetsperspektiv (9
§ FL) ndr mycket resurser sétts in for att hantera den situation som har
uppkommit till f6ljd av hot och véld. Den 6verskjutande mobiliseringen
av resurser for att hantera en specifik situation riskerar dessutom att ske
pa bekostnad av att behandla andra situationer eller drenden. De dtgérder
som myndigheterna vidtar for att férebygga hot och vald kan ocksa
innebéra en effektivitetsforslut, till exempel nér en myndighet, som
forebyggande atgérd, infor en rotering av drenden. Det positiva med en
sddan atgard dr att myndigheten kopplar bort en angiven handldggare frén
paverkaren. Detta innebir dock att en ny tjinsteman maste sétta sig i
drendet, vilket kan ta tid 1 ansprak jamfort med att lata den ursprungliga
handlaggaren skota drendet.
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Motiveringsskyldigheten kan piverkas negativt

Det &r inte heller osannolikt att fullfoljandet av motiveringsskyldigheten
(32 § FL) paverkas negativt nédr de offentliganstéllda utsétts for vald, hot
och trakasserier eller potentiellt kan vara féoremél for sdédana
valdshandlingar. Denna skyldighet innebér att myndigheterna i sina
beslut ska ange en klargérande motivering. Ett exempel pa déligt
uppfyllande av motiveringsskyldigheten kan vara att beslutsfattaren later
bli att ta med omsténdigheter i motiveringen som har varit avgérande for
myndighetens stdllningstagande men som beslutsfattaren tror skulle
kunna framkalla en hotfull reaktion fran den berérda enskilda personens
sida.

Dokumentationsskyldigheten kan forsummas

Rédslan for hot, vald och trakasserier kan &ven driva de offentliganstillda
att negligera den lagstadgade dokumentationsskyldigheten som regleras i
27 § FL. Detta offentligréttsliga krav innebér att de uppgifter som
myndigheten har fétt p& nadgot annat sétt &n genom en handling och som
har betydelse for beslutet i drendet snarast ska dokumenteras. Kravet kan
till exempel forsummas nér en inspektor undgér att skriva ner de brister
denne uppticker. En sddan forsummelse kan dven ske vid
tillstindsverksamhet nar exempelvis en handldggare inte antecknar
uppgifter den far muntligen av den enskilde eller tredje part och som
skulle tala till den enskildes nackdel.

Riitten till partsinsyn riskerar att inte uppfyllas

En parts har ratt att pa egen begéran ta del av utredningsmaterialet som
har tillforts ett drende och som myndigheten kommer grunda sitt beslut
pa, enligt 10 § FL. Partsinsyn kan tdnkas forsummas av
myndighetspersonal som fruktar att utsittas for hot, vald och trakasserier.
Det dr inte osannolikt att beslutfattarna véljer att undanhélla visst
utredningsmaterial for att undvika en konflikt med en presumtiv
paverkare.

Kommunikationsskyldigheten kan forsummas
Kommunikationsskyldigheten gér ut pa att en myndighet, innan den fattar
ett beslut, ska underritta klienten om det utredningsmaterial som beslutet
kommer grundas pa och ge denne tillfélle att yttra sig 6ver det (25 § FL).
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Denna skyldighet kan ocksa forsummas, av samma anledning som géller
rétten till partsinsyn, helt eller delvis.

Avslutande ord om de offentligrittsliga kraven

Negativ inverkan pa tjénsteutdvningen kan utldsas av direkta
paverkansforsok dir angriparen anvénder véld, hot och trakasserier som
syftar till att pAverka myndighetsutdvandet. Aven hot och vald som inte
direkt syftar att paverka den aktuella tjinstemannens myndighetsutdvning
kan fa sddana konsekvenser genom att leda till det Bré kallar for
”sjélvcensur”. Denna foreteelse bottnar i ridsla for att utsittas for vald
eller att bli uthéngd, ifrdgasatt och utskdmd pé internet.343

Det finns ménga problematiska situationer som foljer av en tjénstemans
beteende pa grund av otillaten paverkan eller radsla for hot, vald och
trakasserier, savil med hansyn till principen om god forvaltning som fran
ett réttsstatligt perspektiv. Det giller till exempel att en tjdnsteman har
tvekat infor en atgéird eller ett beslut, prioriterat ett drende, inte genomfort
en kontroll eller granskning, 1atit ett &rende ligga tills det har blivit for
gammalt, undvikit att anteckna uppgifter eller i forebyggande syfte latsas
som att ingenting hénder.

Det ar en svar uppgift att uppskatta i vilken utstrdckning som hot och vald
paverkar tjansteutdvningen. De svaren som Brd har fitt inom ramen for
sin undersdkning 2016 tyder pa att det dr ovanligt att tjinsteutovningen
paverkas. Men Bra verkar samtidigt inte utesluta en “underskattning” av
foreteelsen. Bra skriver: ”En sadan allvarlig konsekvens (som att
tjdnsteutdvningen paverkas av hot och vald) ér naturligtvis svar att
erkédnna for sig sjélv, och dnnu mer f6r Bré i en enkét”. Med det sagt
”tycks yrkesgrupper som arbetar pa féltet eller moter kunder och klienter
personligen i nagot storre utstrickning medge att de paverkats”.344

Offentliganstalldas fri- och rattigheter paverkas
Otillaten paverkan kan rikta sig mot myndighetsanstéllda i sin yrkesroll
eller i sin egenskap av privatperson. Gransdragningen mellan dessa

343 Bra. 2016:13, s. 171.

344 Bra. 2016:13, s. 166.
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situationer &r inte latt att dra. Oavsett om hotet och trakasseriet riktar sig
mot den offentliganstéllda i sin egenskap av tjansteman eller i sin
egenskap av privatperson sa drabbas den enskilde
myndighetsmedarbetaren personligen.

Flera av de offentliganstélldas fri- och réttigheter kan bli krénkta nir de
utsétts for hot och vald och trakasserier utifran.

Riitten till privatliv

Respekten for offentliganstilldas privatliv i vid mening kan bli féremaél
for krankning. Respekten for deras psykiska integritet kan bli inskrénkt,
vilket kan yttra sig genom att de anstéllda visar stressymptom och
symptom pa utbrandhet eller genomgar en livskris. Deras fysiska
integritet blir krinkt om de utsétts for vdldshandlingar. Vidare kan
medarbetarnas ratt till respekt for sitt hem bli inskrankt, vilket tycks
kdnnas som sérskilt obehagligt.

Anvindning av teknik kan forsvéra krankningen av den utsatta
offentliganstillda. Mobiltelefonen och dess kamera gor det létt for
angriparen att fotografera de offentliganstillda, deras fordon och ID-
handlingar och att spela in bild och ljud. Paverkaren kan sedan hota den
utsatte myndighetsmedarbetaren att 14gga ut det inspelade materialet pa
internet eller sprida till medier. Detta hot — och blotta vetskapen om att
sadan spridning kan ske — kan kénnas obehaglig for den utsatta.
Uthéngning eller utskdmning av offentliganstillda i sociala medier eller
pa nagot forum kan upplevas som en personlig kritik och foroldmpning,
dven om det egentligen &r deras tjansteutovning som ifragasatts.

Vidare kan de mojligheter som s6kmotorerna erbjuder att med négra
klick kartldgga en persons privatliv utifrdn den information som finns
tillgdnglig pa internet bdde underlétta och forsvéra krankningen av de
offentliganstélldas privatliv. Dessa mdjligheter kan dven leda till en
forflyttning av paverkarens fokus fran den anstéllda som tjdnsteperson till
privatperson.

Riitten till familjeliv
Hot och véld kan dven péverka rétten till familjeliv negativt. Somliga
offentliganstillda uppger att de har de fatt problem i sin relation, andra att
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de har bestdmt sig for att inte bara samma efternamn som sina barn.
Syftet ar att barnen inte ska associeras till dem.

Studierna visar att hot d&ven kan rikta sig mot de offentliganstélldas
anhoriga. Det ar visserligen ovanligt, men upplevs som den vérsta typen
av hot.

Aganderiitten

De offentliganstélldas egendomsrétt kan ocksa paverkas negativt av
otillaten paverkan. Det giller dels nér deras egendom ar foremal for
sabotage och annan skadegorelse, dels genom att deras inkomst kan
minska substantiellt till f6ljd av sjukskrivning som orsakas av utsattheten
for hot, vald och trakasserier.

Yttrandefriheten

De offentliganstélldas yttrandefrihet kan &ven den paverkas negativt av
otillaten péverkan. Rédsla for hot och véld kan ndmligen leda till att de
begransar sin anvindning av sociala medier genom att sluta att yttra sig
pa sina sociala konton och andra digitala plattformar, eller att sluta ligga
ut bilder om sig sjilva eller om nérstaende.

Riitten till liv
I de mest allvarliga, men séllsynta, fallen sitts dven de offentliganstélldas
ratt till liv pa spel.

Avslutande ord om de offentliganstilldas fri-och rittigheter

De studier som har gjorts om hot och véld mot anstillda i offentlig
forvaltning visar att manga av de som har blivit utsatta for
paverkansforsok har gjort forandringar i sitt privatliv. Det géller inte
minst de som trakasseras genom klientens/kundens anspelningar om att
de har kinnedom om detaljer om deras privatliv. De &dndrade beteendena i
privatlivet kan exempelvis ga ut pa att plocka bort personuppgifter fran
internet (sdsom telefonnummer), att skaffa hemligt telefonnummer, att
skifta sina resmonster och inkopsrutiner och att vara mer vaksam pa
fritiden. Hot, vald och trakasseriers paverkan pa de utsatta
offentliganstillda kan kdnnas vél pafrestande. Livet kan kénnas véldigt
inrutat till f6ljd av skyddsatgérder”, som en utsatt tjainsteman
sammanfattar det.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Forvaltningens kompetensforsorjning forsvaras

Hot och vald mot offentliganstéllda kan dven ha negativa konsekvenser
for myndigheterna — och i ldngden for samhaéllet. Det kan ndmligen bli
svart att rekrytera eller behalla personer som vill axla en
tjdnstemannaroll.

Myndigheter vittnar om svarigheterna att rekrytera personal pa grund av
individernas rddsla for de risker yrkesrollen innebér. Vil anstilld kan
tjdnsteman vilja sluta pa grund av paverkansforsok, till exempel nir
befattningshavarna utsitts for obehagliga telefonsamtal fran klienten eller
tredje part.

De offentliganstélldas bendgenhet att vilja sluta och byta jobb verkar
hinga ihop med hur deras myndighet hanterar valdsproblematiken.
Benédgenheten att sluta 6kar nér de dr missn6jda med myndighetens stod
och hantering av tillbudet.

Att utsatta offentliganstéllda sjukskrivs kan &ven utgéra en utmaning for
myndigheternas bemanning. Problemet verkar inte vara s omfattande,
men kan véxa om véldsproblematiken hos forvaltningen forvérras.

Det hirdare samhillsklimatets kan dven paverka sammanséttningen av
tjidnstemannakaren pa ett bekymmersamt sétt om de offentliganstillda
maste avskdrma sig sitt patos for att kunna sta emot eller om enbart
personer med mindre patos vagar soka sig till yrket.

Arbetsmiljolagstiftningen racker inte till for att hantera hot,
vald och trakasserier mot offentliganstalida

Att anvinda sig av ett renodlat arbetsmiljorattsligt angreppsitt for att
handskas med otillaten paverkan har sina begriansningar. Det foljer av att
hot- och valdsproblematiken har en vidare baring dn pa just arbetsmiljo,
och dven utgor ett demokrati- och réttstatsproblem.

Det renodlade arbetsmiljorattsliga angreppséttet innebér atminstone tre
typer av (sammankopplade) tillkortakommanden.
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e Det arbetsmiljorattsliga angreppsséttet ar inte anpassat for att fanga in
den offentligrittsliga dimensionen av de skyddsatgédrder som behover
vidtas for att minska hot- och valdsproblematiken i férvaltningen.

e Den rittsstatliga dimensionen av hot- och valdsproblematiken forbises.

e De arbetsmiljoréttsliga redskapen dr inte &ndamalsenliga for att fanga
in den offentliga sektorns specificitet som foljer av dess viktiga
samhéllsuppdrag och sérskilda forutsittningar.

Den forvaltningsrittsliga dimensionen forbises

I praktiken genomfor myndigheterna det forebyggande arbetet mot hot
och véld mot offentliganstillda genom att anvénda sig av atgarder som
spanner Over en vid skala. Myndigheterna infor fysiska anpassningar som
att utrusta de anstillda med personlarm och forse dem med ett tjénstekort.
De upprittar rutiner och riktlinjer for besdk och for att tillforsdkra sig att
medarbetarna ir tillbaka efter sitt uppdrag. De erbjuder ocksa
medarbetarna utbildningar.

Myndighetsanstélldas risker for att utséttas for hot, vald och trakasserier
har dock ibland sin orsak i renodlade offentlig- och forvaltningsméssiga
omstandigheter. Det kan till exempel vara véntetiders ldngd eller hur
beslut dr formulerade. Det kan ocksé vara delvis forvaltningsméssiga
omsténdigheter, sisom om en anstélld arbetar ensam eller tillsammans
med en kollega.

P& samma sitt 4r en del av atgérderna som vidtas av myndigheterna for
att forebygga otillaten paverkan och uppfylla sitt arbetsmiljoansvar av
renodlad eller delvis offentlig- och forvaltningsrittslig karaktar. Det
géller dven atgirder som har foreslagits av de institutionella aktdrerna
som Bré och Statskontoret. Det giller exempelvis nir nya
handldggningsrutiner infors, sdsom att handlédggning av ett drende ska
skotas kollektivt av flera medarbetare, att befattning med drenden ska
rotera mellan medarbetarna eller att myndighetsbeslut ska undertecknas
av flera beslutfattare. De institutionella aktdrerna rekommenderar dven att
informera enskilda om den planerade handlaggningstiden, for att avvarja
deras potentiella missnoje. De betonar dven att enskilda dr bendgna att
bittre acceptera ett negativt beslut om de forstir vad som har lett till
beslutet. Aven god kommunikation och gott bemétande av enskilda tas
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upp av dessa aktorer, vilket kan sdgas vara atminstone delvis av offentlig-
och forvaltningsréttslig karaktér.

De anstillda i férvaltningen bér kunna sta emot otillaten paverkan battre
om de kénner sig sékra i sin yrkesroll (och den specifika och
betydelsefulla samhéllsfunktion de har) och kan relatera till
vardegrundprinciperna sdsom réttssikerhet, likhet infor lagen, legalitet,
objektivitet och respekt for kunden eller klienten. De atgirder som
foresprakas av Bra ér att fora diskussionen om statstjdnstemannarollen
och statlig virdegrund pa en meningsfull niva dar medarbetarna kénner
igen sig och har nytta av den. Dessa atgérder dr dven de forebyggande
atgérder av offentlig- och forvaltningsmaéssig karaktér och kan inte
betraktas som renodlat arbetsmiljomaéssiga.

De ovanndmnda skyddsatgiarderna bor, atminstone i viss man,
forvaltningsréttsligt fora med sig andra utmatningar &n de renodlade
sdkerhetsatgérderna som bor vidtas i enlighet med arbetsmiljoregelverket
(sasom att sdtta in dorrar i en korridor eller férse medarbetarna med
personlarm). En atgérd som att drenden ska rotera mellan medarbetarna
kan ndmligen utmana myndigheternas krav pa effektivitet nir en
tjdnsteman som saknar kdinnedom om ett drende ska sétta sig in i det i
stéllet for en medarbetare som redan haft att géra med &rendet.
Handldggningstiden kan dven forlangas av att klienten/kunden kan
behova aterberétta sin situation till den nya handldggaren.

Nér det géller atgérder som att beslutet ska skrivas under av flera
medarbetare eller vara anonymt kan forvaltningsrittsliga fragor sdsom
delegation eller mojlighet for den enskilde att fa reda pa vem fattar
beslutet dyka upp. JO har kritiserat en arbetsmarknads- och socialndmnd
for att inte ha angett vem som har fattat beslutet i drendet. Att inte avsloja
beslutfattarens namn var for nimnden en &tgérd for att skydda sin
personal mot klientens forfoljelser.345

345 JO-beslut dnr 3273-2018.
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Bra anser att arbetsmiljo- och sikerhetsfragor ’bor [...] integreras i
verksamhetsplaneringen”.346 Man skulle kunna séga att ett
forvaltningsrittsligt och rttsstatligt tankesétt bor integreras i arbetsmiljo-
och sékerhetsarbetet.

Rittsstatliga fragor hanteras inte

Statskontoret anser att ”’[a]rbetsmiljo- och demokratiaspekterna ar néra
sammanlinkade” och ser darfor myndigheternas arbete med att forebygga
och hantera hot och vald och andra riskfaktorer dven i ett
demokratiperspektiv.34” En foljd av det nuvarande renodlade
arbetsmiljomaéssiga angreppsattet dr dock att lagstiftningen missar det
faktum att skyddsbehovet mot hot och vald gér ldngre &n att skydda de
enskilda offentliganstéllda. Det omfattar ocksd myndigheternas integritet
och rittsstaten.

Ett exempel géller att bedoma riskerna for véald och hot om vald enligt
Arbetsmiljoverkets foreskrifter AFS 1993:2 om véld och hot i
arbetsmiljon. Da ska beddmningen goras bade for arbetsplatsen i sin
helhet och for enskilda arbetssituationer pa arbetsplatsen.348 Nagot
hansynstagande till de offentliganstilldas och myndighetetens
samhéllsfunktion, det vill siga till myndighetsutovandet, nimns inte.

Foljaktligen racker det arbetsmiljomaéssiga angreppsattet inte till for att
komma &t de forvaltnings- och rittsstatliga utmaningar som skyddsarbetet
mot hot och vald mot de anstéllda i forvaltningen innebar.

Den offentliga sektorn och de myndighetsanstiillda har sirskilda
uppdrag

De offentliganstéllda spelar en central roll for ett fungerande samhélle
och for rattsstaten. Lagstiftaren tar dock inte specifikt denna roll i
beaktande nér det géller den anstillande forvaltningens skyddsansvar
gentemot sina medarbetare. Offentliga tjanstemén &tnjuter ett sarskilt
straffrittsligt skydd, men detta har ingen koppling till myndigheternas

346 Bra. 2017, s.6.
347 Statskontoret. 2012, s.12.

348 Kommentar till 2 § AFS 1993:2 Vald och hot i arbetsmiljon.
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skyddsansvar i forhéllande till de myndighetsanstéllda. Darutdver
innehéller offentlighets- och sekretesslagen nagra bestimmelser med
syfte att skydda tjdnsteménnen. Men i stort samma regelverk — i form av
arbetsmiljolagstifiningen — géiller bade for de myndighetsanstillda och de
yrkesverksamma i den privata sektorn, nér det géller det skydd de atnjuter
av sin arbetsgivare.

Det &r problematiskt att de offentliganstéllda utsétts for hot, vald och
trakasserier for det stora samhallsansvaret de bar, utan att for den skull
atnjuta ett specifikt och hogre skydd dn andra. De offentliganstillda &r val
mycket utsatta i sin egenskap av just tjanstemén. Det racker (ibland) med
att representera en myndighet eller organisation som angriparen har nagot
otalt med, fOr att utsdttas for hot, telefonterror, forfoljelse, sabotage eller
vald.349 Dessutom drabbas de av hot, vald och trakasserier 1 hogre
utstrdckning én arbetstagarna i den privata sektorn.

Myndighetspersonalen blir personligen offer for valdshandlingar (som
inkluderar hot, vald och trakasserier) som egentligen riktar sig mot
myndigheten eller det allménna. Det kan exempelvis vara beslutets
innehall, i enlighet med lagen, som utldser kundens valdsamma reaktion.
Det verkar vara vanligt med trakasserier i form av att en klient/kund
lagger skulden pé tjinstemén for de negativa foljder ett beslut kan fa for
dem. Det hénder dven att angriparen flyttar fokus frén tjinsteman till
privatperson och gor obehagliga anspelningar pa den offentliganstélldas
privatliv.350

Vidare kan brister i myndigheternas verksamhet utlosa
valdshandlingarna. Klienternas missndje och tillgripande till vald kan
orsakas av strukturella problem som myndigheterna inte har tagit itu med.
Det kan till exempel handla om utdragna handldggningstider eller om att
interna regler dr otydliga — vilket kan bidra till myndighetspersonalens
osidkerhet och otillfredsstillande behandling av drenden.

349 Arbetarskyddsstyrelsens allmédnna rad om tillimpningen av foreskrifterna om atgarder
mot véld och hot i arbetsmiljon, Kommentar till 1§ AFS 1993:2 Véld och hot i
arbetsmiljon.

350 Bra. 2017, s. 82.
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De utlésande faktorerna kan till och med handla om foreteelser utanfor
myndigheternas kontroll. Det géller till exempel nér regelverket dndras
med f6ljden att kunden/klienten paverkas negativt.

Lagstiftningen tar inte uttryckligen hédnsyn till de offentliganstélldas
speciella omsténdigheter som aldgger arbetsgivaren (forvaltningen) ett
skyddsansvar gentemot sina medarbetare. Det gor ddremot den franska
lagstiftningen, som innehéller en skyddsmekanism som tar formen av ett
sa kallat funktionellt skydd. Néastfoljande avsnitt presenterar denna
mekanism for att vicka tankar och kanske inspirera de svenska aktorerna.

Ett funktionellt skydd ger ett annat angreppsatt

I Frankrike atnjuter tjdnsteménnen ett utokat skyddssystem genom det
funktionella skyddet. Skyddsmekanismen é&r foreskriven i le Code
général de la fonction publique (den allménna balken for forvaltningen,
CGFP).3s51

Funktionellt skydd bestér i att den offentliga arbetsgivaren &r skyldig att
skydda sina anstéillda samt deras anhoériga mot alla angrepp som de skulle
kunna bli offer for i utévandet av sina uppgifter eller med anledning av
deras egenskap av tjdnstemén. Systemet innebér alltsé ett specifikt skydd
for de offentliganstéllda, med syfte att garantera ett vilfungerande
myndighetsutovande.

Myndighetens ansvar for sina medarbetare stracker sig langt. Skyddet
géller angrepp pa tjdnstemannens integritet, vald, handlingar som utgor
trakasserier, hot, foroldmpningar, fortal eller 6vergrepp. Lagen innehaller
dock en begransning: inget personligt fel ska kunna tillskrivas
tjidinstemannen for att skyddsmekanismen ska kunna tillimpas.352 |
réttspraxis tolkas dock bestimmelsen om att medarbetaren inte
personligen far ha gjort fel pé ett sitt som gynnar tjénsteménnen.

351 Ndrmare i Livre ler, Titre III Protections et garanties, Chapitre IV Protection dans
I’exercice des fonctions.

352 CGFP, Art L-134-5
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Skyddsmekanismer tillimpas dven pa de offentliganstélldas anhoriga som
begér det.353 Detta gar i linje med att anhdriga till myndighetspersonal
kan vara foremal for hot, vald och trakasserier pa grund av deras
sliktband med en offentliganstalld.

Myndigheternas skyldighet att skydda tjénstemédnnen bestar a ena sidan
av en skyldighet att forhindra angrepp, pé det sitt som myndigheten
finner det ldmpligt med hinsyn till den situation som det dr nddvéandigt
att reagera mot. En forstérkt skyddsmekanism for allvarligare héndelser
infordes 2021, efter det brutala mordet pa en larare.354

Myndigheternas skyldighet att skydda sina anstéllda bestar a andra sidan i
en skyldighet att ersétta den skada som uppstér pa grund av
valdshandlingar.355 Skadestandsskyldigheten géiller ekonomisk och ideell
skada, skada pa personer och skada pa egendom. Myndigheterna forser
dven den utsitta tjinstemannen med ekonomisk hjilp for att betala de
eventuella advokatkostnaderna.

Det finns tvd sammankopplade anledningar till att infora ett system med
funktionellt skydd. Det ena skélet ar viljan att frimja och vérna det
allménna intresset — i synnerhet ett vél fungerande myndighetsutovande.
Att tillhandahalla den offentliganstéllde skydd bor ge hen mojlighet att
arbeta under fredade forhallanden for att pa basta sitt tillgodose det
allménna intresset. Samma resonemang tillimpas nér det géller
forvaltningens skyldighet att skydda de offentliganstélldas anhoriga.
Lagstiftaren har hér for avsikt att ge myndighethetspersonalen de bésta
mojliga forutsdttningarna for att kunna utfora sitt offentliga uppdrag utan
att behova oroa sig for eventuella negativa konsekvenser som dennes

353 CGFP, Art L 134-7

354 Art L 134-6 Enligt CGFP Art L 134-6 “Ndir den offentliga myndigheten pd ndgot sditt
informeras om forekomsten av en uppenbar risk for allvarlig skada pa den offentliga
tjidinstemannens fysiska integritet, vidtar den, utan dréjsmal och som en
forsiktighetsdtgdrd, de nodatgdrder som kan komma att sitta stopp for denna risk. och for
att forhindra uppkomsten eller forvirringen av skadan direkt orsakad av dessa fakta.
Dessa dtgdrder genomfors under den tid som dr absolut nédvindig for att risken ska
upphdra”.

355 CGFP, Art L-134-5
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handlande skulle kunna ha f6r sin familj. Med andra ord: Det dr tjansten
som skyddas genom den offentliganstéllde. 356

Det andra syftet med systemet om funktionellt skydd éar att ersétta
tjinsteménnen for de risker de utsétter sig for genom att utfora sina
myndighetsuppdrag.357 Skyddet motiveras med det sérskilda uppdrag som
anfortros offentliganstéllda.

Skyddsmekanismen ska dven tolkas som ett uttryck for nationell
solidaritet. Det foljer av att det i slutindan &r samhéllet som bekostar
skyddet, inklusive den eventuella skadeerséttningen.

Systemet med funktionellt skydd innebér alltsa att férvaltningen har en
explicit lagstadgad skyldighet att — i forhand och i efterhand — skydda
sina medarbetare mot hot och véld. Funktionellt skydd tar hénsyn till de
offentliganstélldas specifika forutséttningar i syfte att vérna ett
vilfungerande myndighetsutovande.

Forslag for att ta battre hansyn till de rattsstatliga
dimensionerna av hot, vald och trakasserier

Trakasserier, hot och vald mot offentliganstillda 4r ett vixande
arbetsmilj6- och demokratiproblem. Det ar viktigt att bryta trenden, som
annars riskerar att forvirras. Men de tillgdngliga arbetsmiljorattsliga
redskapen verkar inte vara tillrackligt andamélsenliga for att komma &t
den réttsstatliga dimensionen av hot- och véldsproblematiken.

I det f6ljande ldmnas nagra forslag, somliga riktade till lagstiftaren, andra
till myndigheterna.

356 Nicolas Pauthe, Les récentes évolutions de la protection fonctionnelle du
fonctionnaire, Revue frangaise d’administration publique, 2018/2 N 166, s. 383.

357 Circulaire FP n° 2158 du 05 mai 2008 relative a la protection fonctionnelle des agents
publics de I’Etat
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Négra forslag riktade till lagstiftaren
Lagstiftaren behdver gora vissa justeringar i regelverket.

For det forsta skulle lagstiftaren kunna inféra nagon typ av funktionellt
skydd, forslagsvis i lagen om offentlig anstéllning eller i
myndighetsforordningen. Ett sddant funktionellt skydd kan vara mer eller
mindre inspirerat av det franska funktionella skyddet.

En mekanism som &ldgger forvaltningen att skydda de offentliganstillda i
sin egenskap av utdvare av ett myndighetsuppdrag skulle kunna ge de
myndighetsanstillda ett béttre erkédnnande géllande deras viktiga
samhéllsuppdrag samt de uppoffringar och risker de utsétts for inom
ramen for sitt uppdrag.

Ett sadant funktionellt skyddsansvar skulle ocksa komplettera det
sérskilda skyddet som tjainstemannen atnjuter i form av brott mot
tjdnsteman och som involverar polis- och domstolsvésendet.

Om ett regelverk av typen funktionellt skydd infors skulle regeringen
dessutom inte enbart kunna luta sig mot arbetsmiljolagstiftningen och
Arbetsmiljoverket for sin styrning av myndigheters arbete mot hot och
vald. Da skulle regeringen dven kunna anvénda annan lagstiftning och
andra offentliga aktdrer, sésom Arbetsgivarverket.

Det kan dven vara vért att reflektera 6ver myndigheternas forutséttningar
for att kunna anméla ett brott som har begatts mot en offentliganstélld.
Dessa varierar myndigheterna emellan. Flera myndigheter efterstravar
ocksé att std som mélsdgande i en rittegdng som involverar en
medarbetare. Den offentliganstéllde dr ndmligen utsatt pa grund av sin
tjdnsteutdvning och inte som privatperson.358 En sddan 16sning gér i linje
med att infora ett slags funktionellt skydd.

Det bor vidare reflekteras 6ver om forvaltningslagen behdver justeras for
att mojliggora for myndigheterna att vidta skyddande atgérder av
forvaltningsrittslig karaktir, 1 friga om beslutsfattande utan att bryta mot
regelverket. Det dr viktigt for respekten av god foérvaltning och

358 Statskontoret. 2018:19, s. 10.
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rattssdkerhet att en sddan reflektion sker pa hdgre nivé och inte enbart hos
myndigheter som utsétts for hot och véld inom ramen for deras
systematiska arbetsmiljdarbete.

Aven offentlighetslagstiftningen skulle kunna vara féremal for vidare
reflektion. Som Statskontoret noterat har offentlighets- och
sekretesslagen stramats &t 2018 for att ge béttre skydd for
myndighetspersonal nér det géller uppgifter i personaladministrativ
verksamhet. Sedan dess ar det mojligt att sekretessbeldgga alla
offentliganstilldas och nérstdendes bostadsadress och telefonnummer.359
Nar det géller personnummer ar det daremot fortfarande enbart tillatet att
skydda vissa specifika myndigheter och vissa specifika yrkesgrupper som
anses vara utsatta. Det vore vilkommet med en ytterligare avvigning
mellan behovet av offentlighet kontra behovet att skydda
offentliganstillda och ett valfungerande myndighetsviasende, med hénsyn
till av att hot, véld och trakasserier sker hos de flesta myndigheterna och
att de tekniska mojligheter som digitaliseringen av samhéllet erbjuder gor
det latt att kartlagga tjinsteménnens privatliv.

Nagra forslag avseende myndigheterna

Arbetsmiljoverket behover anpassa och uppdatera de for
valdsproblematiken relevanta foreskrifterna och allminna raden. Det
géller inte minst de fran 1993 som géller vald och hot om vald. Det ar
beklagligt att myndigheten inte har utgett fler allménna rad som ar
lampliga for den offentliga sektorn, sérskilt nér forvaltningen sedan
foreskrifterna upprittades har ackumulerat en omfattande erfarenhet om
de atgirder som bor vidtas for att forebygga hot och vald mot tjanstemén
och mildra dess konsekvenser. Det kan konstateras att foreskrifterna fran
2015 tar mer hénsyn till den offentliga sektorns problematik &n
foreskrifterna fran 1993.

Ett samarbete med Statskontoret pd detta omrade skulle kunna dga rum.
Statskontoret arbetar for att frimja en effektiv och demokratisk
statsforvaltning och skulle kunna bidra med sin expertis nir det géller att

359 Offentlighet- och sekretesslagen (2009:400), 39:3.
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vidta atgirder av forvaltningsrittslig karaktér. Det vore Onskvart att
regeringen la ett sidant uppdrag pa Statskontoret.

Forutom att bidra till utformningen av arbetsmiljorelaterade foreskrifter
skulle Statskontoret 4ven kunna betona hot- och valdsproblematiken och
dess réttsstatliga dimension i den utbildning den har fatt uppdrag av
regeringen att ta fram.360 Regeringen skulle ocksa kunna komplettera
Statskontorets uppdrag med ett sdrskilt uppdrag att halla en utbildning om
hot och véld som riktar sig till personal- och sékerhetsfunktionerna,
ledningen och chefer pa alla nivaer, sarskilt de med ansvar for
medarbetare med manga klientkontakter.

Sist med inte minst vore det 6dnskvért med ett mer &ndamaélsenligt
samspel mellan relevanta aktorer som Statskontoret, Arbetsmiljoverket,
Arbetsgivarverket och Partsradet. Var och en kan bidra med sin expertis
mot det gemensamma malet att féorebygga hot och vald mot
offentliganstéllda. Ett samarbete skulle vara mer fruktbart &n siloarbetet
dér samspelet verkar begrénsa sig till en hdnvisning till de andra
aktdrernas arbete med fragan.

Avslutande ord

Sammantaget skulle de foreslagna dtgirderna kunna ge mer synlighet &t
fenomenet hot, véld och trakasserier mot offentliganstéllda och dess
rattsstatliga dimension.

Inférandet av en skyldighet for myndigheterna att forse sina anstillda
med ett funktionellt skydd skulle bland annat kunna leda till att
myndigheterna dgnar mer tid och resurser at hot- och valdsfragan och mer
systematiskt stodjer de utsitta medarbetarna an hittills.

Vidare skulle det foreslagna angreppséttet kunna hjélpa till att sérskilja
hot, véld och trakasserier som myndighetsanstillda utsétts for som ett
sdrskilt riskomrade, sa att det inte drunknar i myndigheternas
arbetsmiljoarbete 1 stort.

360 Fi 2018/01688, Uppdrag om introduktionsutbildning for statligt anstéllda.
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Nyheter forvéntas pé hot- och véldsfronten, hos myndigheterna som hos
lagstiftaren. Fler forvaltningsorganisationer, inte minst kommuner,
uppmérksammar denna problematik mer och mer.36 Det rapporteras fran
de statliga myndigheterna att fragan om trakasserier, hot och vald i
tjdnsteutdvningen prioriteras hogre i dag én tidigare och att insatserna for
att medvetandegora de anstéllda om riskerna har blivit béttre.362

Forutom strdvan att ytterligare synliggdra arbetsgivarnas ansvar for att
hantera fragan om hot och vald, skymtas hos lagstiftaren ett vilkommet
paradigmskifte i séttet att angripa fragan.363 Ett Kommittédirektiv har gett
en sarskild utredare i uppdrag att 6vervéga olika forfattningsdndringar for
att minska offentliganstélldas utsatthet for vald, hot och trakasserier. Det
explicita andamalet for utredningen ar bade att forbattra situationen for de
anstillda och att virna den offentliga verksamheten.364

Sadana forslag gar i ritt riktning.

361 Gor till exempel undersokningar bland sina medarbetare och inréttar speciella
funktioner.

362 Statskontoret. 2018:19, s. 30.
363 SOU 2021:86, ILO:s konvention om vald och trakasserier i arbetslivet.

364 Dir. 2022:31, Atgdrder for att minska offentliganstilldas utsatthet.
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Rattsstatliga principer och beslutsprocesser i en
(alltmer) digitaliserad och automatiserad forvaltning

Lena Enqvist, bitrddande universitetslektor & Markus Naarttijdrvi,
professor vid Juridiska institutionen, Umed universitet

Forfattarna beskriver utmaningar med att anvinda Al samt att
digitalisera och automatisera beslutsfattande. Rdittsstatliga principer som
legalitet, proportionalitet och likabehandling riskerar att inte uppfyllas i
sdvdl utformningen av systemen som i tilldmpning och uppféljning av
beslut som fattas maskinellt. Exempel fran svenska myndigheters
anvdndning av digitala beslutsstod visar att brister kan fa langtgdende
konsekvenser.

Inledning och fragestallningar

Myndigheter har under ldng tid anvént olika typer av system- och
beslutsstdd for att handldgga sina drenden.365 Padrivande for
utvecklingen har till exempel varit mal om att 6kad digitalisering och
automatisering ska gora det mojligt att effektivisera
forvaltningsuppgifternas arbete. Effektiviseringarna ska da gélla séval tid
som ekonomi, som i frdga om mer tréffsikra kontroller for att exempelvis
forhindra felaktiga utbetalningar ur vilfardssystemen. Systemstod ér
ocksa manga ganger en nddvéandighet for att kunna uppfylla de
kapacitetskrav som stélls for att myndigheterna ska kunna uppfylla
forvaltningslagens krav pa att handlidgga drenden sa enkelt, snabbt och
kostnadseffektivt som mdjligt utan att eftersétta rittssédkerheten.366 Det
gar knappast att forestélla sig en forvaltning sa pass hogfungerande som
dagens utan automatisering genom maskinellt understdd, mot bakgrund
av den stora drendemingden och den masshantering som ménga

365 Se SOU 2014:75. Automatiserade beslut — firre regler ger tydligare reglering, s. 32
med hénvisningar.

366 9 § forvaltningslagen (2017:900).
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myndigheter 1 dag dgnar sig at, till exempel pa skatte-, pensions- och
socialforsakringsomradet.

Som en f6ljd av utvecklingen har dock dven forvaltningen, och darmed
forvaltningsuppgifternas utforande, i allt hdgre utstrackning kommit att
bli beroende eller villkorade av systemstdden och deras funktionalitet.
Dérmed har dven forvaltningen i hogre utstrackning kommit att bli
beroende av systemstddens funktionalitet for att kunna tillforsékra att den
lever upp till réttsstatliga krav och ideal, genom principer om bland annat
rattssdkerhet, lagenlighet, proportionalitet och likabehandling.

Ett exempel frén svensk forvaltning p& nir en myndighets automatiserade
handldggning och beslutsfattande medforde att den inte levde upp till
flera av dessa krav dr Arbetsformedlingens automatiserade hantering av
arbetsldsas aktivitetsrapportering. Under 2019 hamnade myndigheten i
medialt fokus efter att Sveriges television rapporterat att det
automatiserade beslutssystemet hade utfardat cirka 15 000 felaktiga
beslut om bland annat varningar och sanktioner till arbetssokande som
inte bedomdes ha varit tillrdckligt aktiva att soka jobb. Majoriteten av
besluten gillde sanktioner, som dérfér medforde negativa ekonomiska
konsekvenser for de drabbade i form av indraget aktivitetsstod.
Myndigheten hade inte initialt uppméarksammat felet, och upplevde dven
svarigheter att 0verblicka omfattningen och faststélla nar det hade
uppstétt. Nar felet vl upptécktes valde Arbetsformedlingen att stoppa
den automatiserade hanteringen och 6verga till helt manuell hantering,
vilket myndigheten bedomde var vad som krévdes for att garantera ett
rattssékert beslutsfattande, trots den resursintensiva handlaggningen.
Raittelsen av de felaktiga besluten kom sedan att dr6ja, bland annat for att
Forsakringskassan, som var den myndighet som skulle administrera
ersittningen, i sin tur saknade system som kunde hantera sé stora
mangder réttelser. Trots den stora mdngden felaktiga beslut uppstod inte
nagon tillstromning av klagomal fran enskilda som drabbats, enligt
Arbetsformedlingen.367

367 Sveriges television. (2019). Efter robothaveriet: AF maste rdtta 6ver 15 000 felbeslut,
publicerad 2019-04-02, uppdaterad 2019-05-02 (Hdmtad 2022-09-05)
https://www.svt.se/nyheter/inrikes/efter-robothaveriet-af-maste-ratta-30-000-felaktiga-
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Exemplet med Arbetsformedlingen visar pé nagra av de risker som okade
inslag av automatisering i forvaltningens beslutsfattande kan féra med
sig. Nér systemen inte fungerar som avsett kan de i vérsta fall generera
rattsstridiga beslut i stor skala. Systemens utformning kan gora det svart
att hirleda uppkomna brister till specifika faktorer eller ens 6verblicka
konsekvenserna. Det dr sérskilt graverande att felen inte blev uppenbara
for vare sig myndigheten eller de drabbade, trots att det rérde sig om
betungande sanktionsbeslut. Exemplet markerar darfor vikten av att lyfta
och diskutera forvaltningens 6kade inslag av automatisering i
handldggning och beslut utifran ett rittsstatligt perspektiv. Sddana
diskussioner dr nddvéndiga for att digitaliserings- och automatiserings-
satsningar ska kunna utformas och genomforas pa ett sétt som till
exempel inte leder till réittsstridig, onddigt ingripande eller
diskriminerande offentlig maktutdvning.

Vér avsikt med detta bidrag &r att exemplifiera och belysa att
digitaliseringen och automatiseringen inom offentlig sektor kan féra med
sig vissa utmaningar som kan péaverka vilket genomslag som de
rattsstatliga principerna legalitet, proportionalitet och likabehandling kan
fa i myndigheternas beslutsfattande. Dessa diskussioner ldgger vi
slutligen till grund for ndgra sammanfattande rekommendationer om
vilka 6vervdganden som myndigheter kan behdva gora i samband med att
de koper in, utvecklar och tillimpar system for automatiserade
beslutsprocesser.

Fran digitalisering till automatisering — mellan beslutsstod,
regelbaserade system och maskininlarning

Digitalisering och automatisering dr begrepp som inte anvands sérskilt
konsekvent, men de kan sigas utgora paraplyer for fenomenet att analoga
underlag 6vergar i elektronisk form respektive att manuell hantering blir
datorunderstodd. Automatisering av sévil drendehantering som
myndigheternas 6vriga faktiska handlande forutséitter ménga génger att
hela eller stora delar av hanteringen har digitaliserats, sa att underlag kan
hiamtas och ldsas in av systemet sjdlvt utan manuell inblandning. Den

beslut; Sveriges television. (2019); Inspektionen for arbetsloshetsforsékringen. Beslut
2021-04-26 (Dnr IAF 2019/90).
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nirmare griansen mellan digitalisering och automatisering kan dock 1
vissa fall vara svar att dra. Det foljer av att en langtgdende
standardisering och digitalisering av en beslutsprocess kan innefatta
moment som pdminner om automatisering.

Den offentliga forvaltningens digitaliseringssatsningar omfattar typiskt
sett elektronisk informationshantering i olika former. Ett exempel ar nir
drendedokumentation och kommunikation med enskilda eller andra
myndigheter sker elektroniskt, ofta understott av en verksamhetsanpassad
elektronisk infrastruktur som ett d&rendehanteringssystem. Exemplen pa
automatisering omfattar framfor allt nér forvaltningsuppgifter i olika
omfattning ldmnas dver till systemen att hantera, med foljden att
automatiserade processer ersétter den manuella hantering som annars
skulle ha utforts av handlaggare eller annan myndighetspersonal. Sddan
automatiserad hantering kan mdjliggdras genom ett flertal olika eller
kombinerade tekniker som anvénder algoritmer for att hantera
information, och baserat pa denna styra vad som ska utforas vid vilket
tillfalle.368 Graden av automatisering kan ocksa variera fran begransad till
fullstdndig, samt dven variera nér det géller i vilken mén den har direkta
effekter for myndigheternas drendehantering och maktutévning dver
enskilda.

Initiativ som myndigheterna tar p& automatiseringsomradet kan till
exempel avse automatisering av statistikinsamling, internadministrativa
uppgifter eller andra former av faktiskt handlande. Ett exempel &r service
till allménheten genom sa kallade chattbotar som kan svara pa vissa typer
av generella fragor for myndighetens ridkning.369 Denna typ av
automatisering ar inte knuten till &rendehandlédggningen i enskilda fall,
dven om den kan ha effekter for hur den enskilde eller myndigheten
sedan véljer att agera.

368 Civitarese Matteucci, S. (2021). Public Administration Algorithm Decision- Making
and the Rule of Law. European Public Law 1, 103—130.

369 Ett exempel &dr Skatteverkets chattbot Skatti som svarar pa allménna fragor om
folkbokforing och inkomstdeklarationen for privatpersoner. Se Esam. (ES2022-02).
Vigledning. Bedomning och utveckling av chattbotar.
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Systemen kan ocksa vara utformade for att i mer direkt avseende
verkstilla hela eller delar av drendehandlaggningen. I de fall da savil
handlaggning som beslutsfattande utfors helt utan att ndgon
befattningshavare pa myndigheten varit inblandad kan man tala om en
helautomatiserad beslutsprocess. Mer vanligt dr dock att
automatiseringen avser vissa avgransade moment i handldggningen. Det
kan till exempel handla om att automatiskt utfoéra insamling av
beslutsunderlag eller genomfora vissa berdkningar och kontroller. Det
kan ocksé handla om att systemen, baserat pé resultaten fran olika
automatiska kontroller eller utredningsétgérder, genererar forslag till
beslut som presenteras for handldggare. I dessa fall kan beslutsprocessen
kallas f6r semiautomatiserad, eftersom drendehanteringen utfors i
interaktion mellan handlaggare och it-system.

Som en foljd av, samt parallellt med, den starka teknikutvecklingen som
samhdllet i allménhet har genomgatt har svenska myndigheter gatt mot att
tillimpa alltmer avancerade system i sina automatiseringssatsningar (en
utveckling som kravt stora investeringar i systemutveckling). Det finns
ingen samlad statistik for den totala forekomsten eller tekniska
utformningen av de systemstdd som i dag anvénds inom den svenska
statsforvaltningen. Det finns dock anledning att anta att det &r sa kallat
regelbaserade system som dominerar. Dessa system kénnetecknas av att
regler eller andra hinsynstaganden har dversatts till maskinellt ldsbara
villkorssatser, samt att de inte kan utfora andra uppgifter 4n de som de
har programmerats for att utfora. Ett sdant system kan till exempel
programmeras for att steg for steg kontrollera och jamfora de uppgifter
som har lamnats i en ansdkan eller finns tillgéngliga i interna eller
externa registerdatabaser med de rittsligt uppstéllda villkoren for en
offentlig forman. Darmed kan systemet bedoma om en rétt till frménen
foreligger.

Maskininldrande system bygger i stéllet pa en annan logik. De drar
slutledningar baserade pa statistiska data och kan sjdlvmant justera den
underliggande logiken for att 6ka sin statistiska traffsdkerhet. Den
manuella dversittningen av regler till kod ersétts i en beslutskontext av
att systemet tréinas pa tidigare fattade beslut eller bedomningar. Ett sddant
system é&r sdledes inte bundet till att utfora samma processteg varje gang.
Det tillvigagéngssitt som maskininldrande system anvéinder for att dra
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sina slutledningar liknar dérfor inte réttsliga slutledningar, dér reglers
tillamplighet och réttsfoljder provas och avgors enligt forutbestimda
villkor i en forutbestdmd ordning. Jimfort med regelbaserade system
brukar dérfor maskininldrande system anses medfora sérskilda
utmaningar nér det géller dess transparens och sammanhéngande
mdjligheter att kontrollera pa vilka grunder som det drar sina
slutledningar. Med andra ord kan det vara sérskilt svart att bedoma
rattsenligheten i det tillvigagéngssitt som systemet anvinder for att gora
sina rekommendationer eller fatta beslut.

Just nu ligger fokus i manga diskussioner om forvaltningens digitalisering
och automatisering pa nytta och utmaningar med anviandningen av
artificiell intelligens (AI). Aven Al-teknik utgér ett paraplybegrepp, och
system som bygger pa saddan teknik kan vara savil regelbaserade som
maskininlarande, eller kombinerade. Al-teknik anvénds dock typiskt sett
for att hantera mer komplexa uppgifter — vilket ocksé har
forklaringsvirde for den nationellt uttalade ambitionen att Sverige ska
vara ledande i att utnyttja Al i den offentliga forvaltningen.37° Det finns
darfor anledning att anta att anvéndningen av artificiell intelligens eller
andra nya tekniker kommer att 6ka i forvaltningen.

Det finns i skrivande stund inte ndgot exempel pa dir en svensk
myndighet har anfortrott sjdlva beslutsfattandet i drenden som innebér
myndighetsutovning till ett helautomatiserat maskininlérande system.37!
Déaremot forekommer att Al-system, inklusive maskininldrande sddana,
anvands till olika former av beslutsstdd i ett flertal olika verksamheter.
Skatteverket anvander till exempel Al-teknik, bland annat for att utféra
kontroller i samband med hanteringen av deklarationer.372

370 Naringsdepartementet. (2018). Nationell inriktning for artificiell intelligens. (Dnr
N2018/03008/FOF).

371 Riksrevisionen. (Rir 2020:22). Automatiserat beslutsfattande i statsforvaltningen —
effektivt, men kontroll och uppféljning brister, s. 5.

372 Ibid., s. 44.
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Forsékringskassan anvénder Al for att upptécka felaktiga utbetalningar
inom det statliga tandvardsstodet.373

Det finns ocksa exempel pa att Al-system anvands for att bedoma
enskildas omstandigheter baserat pa statistiska data pa gruppniva.
Arbetsformedlingen anvénder till exempel Al-teknik som stdd for att gora
arbetsmarknadspolitiska bedomningar av enskilda arbetssokandes avstdnd
frén arbetsmarknaden samt deras behov av att anvisas till myndighetens
matchningstjéanst.374 Ett ytterligare exempel ér att Forsdkringskassan for
narvarande utvecklar ett Al-baserat beslutsstod som ska hjilpa
handldggare att tolka ldkarintyg vid bedomningen av enskildas sjukdom
och arbetsformaga inom sjukpenningen.375 Detta axplock visar pa att
savil tekniktyperna som anvéndningsomradena for forvaltningens
systemstdd kan vara mycket varierande, samt att det &ven kan variera hur
pass integrerad systemanvindningen é&r i sjdlva drendehandldggningen.

Savil digitalisering som automatisering av forvaltningens verksamheter
kan bade direkt och indirekt paverka utformningen och genomftrandet av
beslutsprocesser i enskilda fall. Detta visar att det behovs bade
detaljanalyser och bredare principiella genomlysningar av hur réttsstatliga
principer sdsom legalitet, proportionalitet och likabehandling, far — eller
kan bibehélla — sitt genomslag i myndigheternas beslutsfattande. En
grundldggande utmaning ar dock det omdiskuterade forhallandet att det
kan vara svért att beddma de automatiserade processernas forméga att
uppritthalla en réttssiker forvaltning. De systemstdd som anvénds kan
brista i transparens saval i tekniskt avseende som pa grund av rittsliga
begrénsningar nér det géller rétten till insyn i1 systemens uppbyggnad. De
kan ocksé krava omfattande tekniska kunskaper for att uttolka. Detta kan

373 Forsakringskassan. (2021). Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Redovisning av
Forsdkringskassans verksamhets- och it-utveckling 2020. (Dnr FK 2020/000296), s. 10.

374 Arbetsformedlingen. (2021). Analysera mindre omfattande matchningstjcnster.
Aterrapport regleringsbrev 2020. (Dnr Af-2021/0015 9471), s. 21; Arbetsformedlingen.
(2022). Utveckla arbetet med individuella handlingsplaner. Arbetsformedlingens
dterrapporteringhttps://arbetsformedlingen.se/download/18.e4c7¢c0717{2869663ded7b/ut
veckla-arbetet-med-individuella-handlingsplaner-aterrapport-2022.pdf. (Dnr Af-
2022/0028 7358), s. 14.

375 Forsakringskassan. (2021). Svar pd regeringsuppdrag. Rapport — Redovisning av
Forsdkringskassans verksamhets- och it-utveckling 2020. (Dnr FK 2020/000296), s. 11.
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i sin tur kan medfora svarigheter for handléggare, enskilda eller
allménheten att uttolka hur systemen fungerar och om de grunder som
besluten fattas pé foljer géllande rétt.

De utmaningar som gor sig gillande fran ett rittsstatligt perspektiv kan
ocksa te sig olika, till exempel beroende p& om systemet ar regelbaserat —
jamfort med om det i stéllet drar slutsatser baserat pa statistiska
korrelationer. Detsamma kan gélla beroende pa om den styrande
algoritmen é&r statisk, och ddrmed inte féréndras utan aktiva insatser fran
maénniskor, eller om den éar sjalvldrande och sjdlvmant kan fordndras utan
méinsklig dversyn eller inblandning.

De utmaningar som automatiseringen for med sig fran ett rittsstatligt
perspektiv kan ddrmed variera i intensitet beroende pa saval
komplexiteten i den lagstiftning systemen ska understddja tillampningen
av som pa hur avancerad tekniken ir i systemet. Allmént f6r dock
automatisering med sig att réttsreglernas innebdrd i samband med
omséttningen till systemkod maste uttolkas — och dédrmed fixeras — i ett
stadium som foregar tillimpningen i enskilda beslut. Dartill fér den
allmént med sig att inslagen av ménsklig 6versyn minskar.376 Detta
understryker betydelsen av att system for automatisering implementeras
pa ett sétt som bade upprétthaller legalitet, i praktiken genom att systemet
aterspeglar och respekterar ett rattsligt nuldge. Dessutom behdver det
vara mojligt att anpassa systemet till forédndringar i detta nulédge.

Legalitet och responsivitet i en foranderlig rattslig miljo
Rattsstatens slutmal i det enskilda fallet kan forenklat sdgas vara att
beslutet ska vara lagenligt och rattssdkert.377 Legalitetsprincipen utgor
darfor sjdlva grunden for réttsstatens idé om lagbunden och réttsséker
maktutovning. Konkret stiller legalitetsprincipen upp det grundlaggande

376 Hildebrandt, M. (2021) Code-driven Law: Freezing the Future and Scaling the Past. I
Deakin, S. & Markou, C. (red.) Is Law Computable?: Critical Perspectives on Law and
Artificial Intelligence. Hart Publishing, s. 70.

377 Enqvist, L. (2019) En myndighet i samverkan: Forsdkringskassans rittsliga
forutsdttningar att samverka med Arbetsformedlingen samt hdilso- och sjukvdrden.
Akademisk avh. Umead universitet (Skrifter fran Juridiska institutionen: 42), s. 58 f.
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kravet pa att den offentliga makten ska utdvas under lagarna.378 For
forvaltningsmyndigheterna innebér det att de endast far vidta dtgarder
som har stdd i rattsordningen.379

Att legalitetsprincipen &r grundlaggande for rattsstaten innebdr dock inte
att den alla génger é&r latt att omsétta i praktiken. Att kunna faststélla var
granserna gar for rattsordningens stod — eller med andra ord vad som
utgdr gillande ratt och hur réttsreglerna ddrmed ska tillampas i ett visst
fall — har i alla tider varit en grannlaga uppgift for savédl myndigheter som
andra som berors av regelverken. Det finns regler som framstar som klara
och tydliga, men som dnda dr féorenade med tolkningsmojligheter eller
tolkningssvarigheter i enskilda fall. Det finns ocksé regler som hogst
avsiktligt dr utformade for att innehalla ett skonsutrymme, sa att det ar
mojligt att géra nyanserade och situationsanpassade
lamplighetsbedémningar inom regelverkets ramar. Regler kan vara
komplexa for att de ingar i ett sammanhang av andra mer eller mindre
detaljerade regler som maéste beaktas. Dértill medfor bland annat Sveriges
medlemskap 1 EU och anslutning till Europakonventionen att vi dr
bundna av flera samtidigt tillimpliga regelverk. Detta innebér att frdgor
om forenligheten med andra regler av hogre valor kan uppsté och vara
svara att bedoma. De réttsstatliga principerna som sédana, forstiarkta och
preciserade genom understddjande réttssdkerhetsgarantier sdsom
forvaltningslagens krav pa bland annat partsinsyn, kommunikation och
utredning, medfor ocksa ett extra lager av réitt som maste beaktas — och
som ibland kan stélla krav p4 att regler ska tillimpas pé ett sitt som inte
direkt inte framgér av ordalydelsen.

Ingen av dessa utmaningar ér unika for sammanhanget av forvaltningens
automatisering. De automatiserade systemstodens svarigheter att hantera
tvetydighet, skonsmissiga beddmningar och snabba foérdndringar

378 1 kap. 1 § regeringsformen.

379 5 § forvaltningslagen (2017:900).
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understryker dock vikten av att analysera forvaltningens automatisering
ur ett legalitetsperspektiv i bade sndv och bred bemaérkelse.380

I snav bemarkelse ar forstas en central fraga att systemen har en
utformning som &r lagenlig. Hér klargor forvaltningslagens 28 §
visserligen att myndigheterna fér fatta beslut automatiserat, men anger
inte ndgra ytterligare begransande kriterier for nér detta far ske eller for
hur systemen far vara utformade. Viktiga begrénsningar for utformningen
finns diremot i till exempel dataskyddsregler och de registerforfattningar
som styr hur personuppgifter fir hanteras. Aven avtals-, upphovs-,
upphandlings- och sdkerhetsméssiga aspekter maste beaktas, inte minst
nir myndigheter koper in system utvecklade av privata aktorer, eller
anlitar privata aktorer for att utveckla interna system. En utredning av
Myndigheten for digital forvaltning, DIGG, fran ar 2019 visar att statliga
myndigheter upplever osékerhet i hur de ska tolka réttslédget kring
systemutveckling som en av de stérsta utmaningarna nér det géller att
utarbeta tekniska 16sningar och systemstdd.381 Om, eller kanske snarare
nér, den Europeiska kommissionens forslag till forordning om
harmoniserade regler for artificiell intelligens trader i kraft, kommer
ytterligare och omfattande krav att stéllas pa bland annat utformningen,
dokumentationen och tillsynen av Al-system som anvénds i myndigheters
verksamheter.382 Det finns alltsa ett flertal olika regelverk som kan
begrinsa hur automatiserade stodsystem som ska anvindas i offentlig
forvaltning far utformas, vilka ocksa kan variera med den specifika
verksamheten, systemets syfte och val av teknisk 16sning. Lagenligheten i
utformningen av ett sédrskilt stodsystem behover darfor bedomas i det

380 Se Widlak, A., van Eck, M. & Peeters, R. (2020). Towards principles of good digital
administration. Fairness, accountability and proportionality in automated decision-
making. 1 Schuilenberg, M. & Peeters, R.(Red.) The Algorithmic Society. Technology,
Power, and Knowledge. Routledge.

381 Myndigheten for digital forvaltning. (2019) Myndigheters digitala mognad och it-
kostnader. En enkdtundersékning riktad till statliga myndigheter. (Dnr 2019-469).

382 Forslag till Europaparlamentet och Rédets forordning om harmoniserade regler for
artificiell intelligens (Réttsakt om artificiell intelligens) och om &ndring av vissa
unionslagstiftningsakter, COM/2021/206 final, Bilaga III samt exempelvis artiklarna 8—
15.
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specifika sammanhanget, vilket gor det svért att géra generaliserade
uttalanden om lagenligheten i forvaltningens automatiseringssatsningar.

Att ett system dr uppbyggt pa ett sitt som ar forenligt med de réttsliga
krav som finns pa dess utformning innebér dock inte med nédvéandighet
att ocksé de beslut som systemet understodjer, rekommenderar eller fattar
ar lagenliga. En viktig fraga &r forstds ocksa om systemet pa ett riktigt
sitt producerar eller bistér ett réttsligt korrekt beslutsfattande.
Legalitetskravet innefattar nimligen inte bara att beslutsutfallet ska vara
rattsenligt. Beslutet fir darutdver endast vara grundat pa omstandigheter
som det finns réttslig grund for att beakta. De processuella kraven pa till
exempel utredning och kommunikation (som syftar till att tillforsdkra en
rattssédker hantering) maste ocksa ha tillgodosetts. For att myndigheterna
ska kunna sédkerstélla att automatiseringsinsatser leder till réittsenliga
beslut maste de darfor dven beaktalegalitetskravet i bred bemarkelse.
Detta innefattar bland annat att myndigheterna maste gora 6verviganden
om vilka av deras uppgifter och drenden som é&r ldmpliga att automatisera
utifran regleringens utformning i kombination med processuella krav,
samt om hur risken for felaktigt beslutsfattande kan férebyggas.383

Den tyska forvaltningsprocesslagen forbjuder till exempel myndigheter
att fatta helautomatiserade beslut om den reglering som ska vara foremal
for automatisering innehéller skons- eller bedomningsutrymme.384 Nagon
motsvarande begrinsning finns som sagt inte i den svenska
forvaltningslagens 28 §, 4ven om graden av skonsmassighet eller krav pa
individualiserade beddmningar likvél bor tillmétas stor betydelse i en
lamplighetsbedomning utifran ett legalitetsperspektiv. Det finns ocksa
exempel pa att myndigheter har trappat ner automatiseringsambitioner
just for att de har ansett att inslaget av individuella bedomningar i den
reglering som skulle vara foremal f6r automatisering har varit for hogt.385
JO har dven till exempel kritiserat Migrationsverket for att ha tillimpat ett

383 Se dven Magnusson Sjoberg, C. (2020). Lagligt men inte sjclvklart ldmpligt AI-
baserat beslutsfattande. 1 Ord och ritt, Festskrift till Hans-Gunnar Axberger. Skarhed, A.
m.fl. (red.). Eddy, s. 329-340.

384 § 35a Verwaltungsverfahrensgesetz.

385 Forsakringskassan. (2016:3) Sjukpenningdrenden med forenklade likarintyg. Rittslig
kvalitetsuppfoljning.
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system for helautomatiserat beslutsfattande for att hantera drenden om
drojsmalstalan utan att detta varit kapabelt att ta hdnsyn till individuella
omstindigheter.386 Samtidigt kan inte fragan om vilka av férvaltningens
drenden och uppgifter som ar lampliga att automatisera besvaras en gang
for alla, eftersom savél rétts- som teknikutvecklingen paverkar
beddmningen.

Inom svensk statsforvaltning pagar for narvarande olika typer av insatser
for att kunna 6ka automatiseringens utbredning med bibehallen respekt
for legalitetsprincipen. Som framgar ovan kan dels skonjas en utveckling
mot att myndigheter utvecklar, koper in och tillimpar alltmer avancerade
system i syfte att forbattra kapaciteten att hantera och understodja dven
mer invecklade beslutsprocesser pa ett rittsenligt sétt. En annan och
samtidig utveckling tar i stéllet sikte pa att gora regleringen som sadan
battre anpassad for att mdjliggora automatisering, for att pa sa sétt minska
risken for avvikelser eller oavsiktliga konsekvenser nér regleringen
Oversitts till systemkod.

I samband med utformningen av reglering pa olika nivéer, frdn
lagstiftning ner till myndighetsforeskrifter, kan lagstiftaren ta hinsyn till
automatiseringsmdjligheter som ett led i att minska de regleringsméssiga
hindren mot automatisering. Det kan till exempel handla om att avskaffa
eller latta upp sekretessgrinser for att mojliggora automatiserat
informationsutbyte, eller att anpassa registerforfattningar for att
mojliggora utdkad personuppgiftsbehandling. Sddana fordndringar méste
dock ske inom de ramar som stélls upp av exempelvis skyddet for
personuppgifter inom EU-ritten och i Europakonventionen.

Ett annat sitt att ta hdnsyn till automatisering i regleringsutformningen &r
att ”forenkla” regler for att géra dem béttre ldmpade att tillimpas inom
ramen fOr automatiserade processer. Det &r ett uttalat mal att reglering
utformas utifrdn sddana enkla kriterier inom vissa forvaltningspolitiska
omraden. DIGG har till exempel fatt i uppdrag att under perioden 2022—
2024 stodja regeringens arbete med att forbéttra mojligheterna att
digitalisera vélfarden genom att identifiera réttsliga hinder for en sddan

386 JO dnr 6744-2020.
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digitalisering. I uppdraget ingér dven att utarbeta forslag till anpassning
av befintlig reglering eller forslag till ny reglering dar sddan saknas.387

Utvecklingstendensen mot att mer aktivt beakta och bevaka
lagstiftningens lamplighet for automatisering finns ocksa i andra lander.
Danmark har exempelvis en uttalad strategi om att 6ka andelen
digitaliseringsklar lagstiftning (digital ready legislation) inom den
offentliga forvaltningen. Danmark har inrdttat ’Sekretariatet for
digitaliseringsklar lovgivning’ under den nationella
Digitaliseringsstyrelsen for att frimja arbetet for att nd mélet.388 [ Norge
har det statliga Digitaliseringsradet pa uppdrag av regeringen utarbetat en
vigledning for digitaliseringsvénligt regelverk.389 Idéer och initiativ
kring att anpassa lagstiftningen for att 6ka dess ldmplighet for
automatisering forekommer dven pa EU-nivé (inom ramen for EU-
kommissionens sé kallade Better Regulation Agenda), och i méanga stater
vérlden 6ver.390 [ vissa ldnder forekommer ocksa mer eller mindre

387 Regeringsbeslut 2022-03-10. Uppdrag att stédja regeringens arbete med fortsatt
digitalisering av vilfdrden genom att identifiera rdttsliga hinder. Se dven till exempel den
tidigare SOU 2018:25. Juridik som stod for forvaltningens digitalisering, dar utredningen
hade i uppdrag att mer allmént kartldgga och analysera i vilken utstriackning det
forekommer lagstiftning som i onddan forsvérar digital utveckling och samverkan inom
den offentliga forvaltningen. Se dven Statskontoret. (2022:8) Metod for uppfoljning av det
forenklingspolitiska mdlet om digitalisering, som efter ett regeringsuppdrag tagit fram en
metod for att folja upp det forenklingspolitiska mal som uppstéllts nér det géller att
digitalisera foretagens kontakter med det offentliga.

388 Digitaliseringsstyrelsen. Sekretariatet for digitaliseringsklar lovgivning. (Hamtad
2022-09-02). https://digst.dk/digital-transformation/digitaliseringsklar-
lovgivning/sekretariatet-for-digitaliseringsklar-lovgivning/.

389 Digitaliseringsdirektoratet. Veileder for digitaliseringsvennlig regelverk. (Hamtad

2022-09-02). https://www.digdir.no/datadeling/veileder-digitaliseringsvennlig-
regelverk/2856

390 EU-kommissionen, Joinup, Digital-ready Policymaking (Hamtad 2022-10-06)
https://joinup.ec.europa.eu/collection/better-legislation-smoother-implementation/digital-
ready-policymaking. Négon fullstindig uppréakning av ldnder med mer eller mindre
uttalade strategier for att 6ka andelen digitaliseringsklar/automatiseringsanpassad
lagstiftning kan inte goras har. Omfattning, inriktning och terminologianvéndning kan
ocksa variera mellan lander.
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langtgaende initiativ och diskussioner om att utfarda officiella
“kodversioner” av regler.391

Varken automatiserat beslutsfattande eller automationsanpassad
lagstiftning ar visserligen nagon nyhet inom svensk foérvaltning, utan
bottnar i 0vervidganden som gjordes i anslutning till det offentligas
datorisering redan i slutet av 1960-talet.392 Den mer sentida och allt
snabbare utbredningen av automatiseringen ger dock uttryck for att
automatiseringsambitionerna kommit att ge ett storre avtryck pa valet av
lagstiftningsteknik snarare @n att ambitionerna villkoras av lagstiftningens
utformning. Det visar hur prioriterad den automatiserade férvaltningen
har blivit pa ett dvergripande plan. Samtidigt kan det dven for regler som
uppfattas ha enkla och entydiga kriterier (rekvisit), visa sig att det finns
oklarheter kvar som behdver uttolkas pa lagre nivé och i samband med att
regleringen ska omséttas i en automatiserad process.

Fran ett legalitetsperspektiv dr det alltsa viktigt att uppmérksamma i
vilket skede och av vem som 0verviganden gors kring vilken tolkning av
géllande ritt som

e ska fixeras i samband med 6versittningen av regleringen till kod

e varit styrande for systemets utformning eller urvalet av exempelvis
traningsdata.

Annars finns en risk for att regler fylls ut eller begrénsas pé sitt sé att
oavsiktlig normgivning sker genom 6verséttningen till kod. Detta kan i
praktiken innebéra att rittens praktiska konsekvenser inte bestdms av
lagen, men av programkod som dérmed i normerande hénseende fér
storre betydelse dn lagen sjilv.393 Myndigheter bor darfor tillforsékra att
de regeluttolkningar som programmeras in i systemen ar juridiskt
vélgrundade och inte sker som oavsiktliga konsekvenser av it-personalens

391 Mohun J. och Roberts A. (2020) Cracking the Code: Rulemaking for Humans and
Machines, OECD Working Papers on Public Governance 42, s. 61.

392 SOU 2014:75. Automatiserade beslut — firre regler ger tydligare reglering, s. 32 med
hénvisningar.

393 Jfr Lessig, L. (2006). Code: Version 2.0. Basic Books.
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overvéiganden kring problemlosning av teknisk karaktér. Detsamma
giller inte minst nér systemen utvecklats av externa leverantorer.
Tillgang till ratt kompetens for att kunna dversatta lagstiftning till
programkod har av myndigheter lyfts fram som en kritisk faktor for att
kunna sdkerstilla korrekta och rittssikra automatiserade beslutsprocesser
eller beslut. Samtidigt rdder det inom manga specialomraden brist pa
sadan kompetens.39* Kompetensfragan ér darfor ocksa viktig att beakta ur
ett bredare legalitetsperspektiv, for att undvika att det uppstar glapp
mellan géllande rétt och de 6verviganden som gors nér réttsliga
beddmningar automatiseras.

Legalitetskravet innefattar i bredare bemérkelse ocksa att forvaltningen
ska ha tillricklig organisatorisk forméaga att generera rittsenliga beslut.
For att kunna tillforsdkra att automatiserade beslutsprocesser understodjer
lagenliga beslut méste darfor d4ven systemens responsivitet till
rattsutvecklingen beaktas, det vill sdga anpassningsformaga till
rattsutvecklingen. Detta foljer av att réttsliga forhdllanden kan modifieras
av ny lagstiftning pa bade nationell och europeisk niva, samt genom
utveckling i rttspraxis. Sddana fordndringar kan snabbt fordndra det
rattsliga landskapet for savil de automatiserade beslutsprocessernas
utformning som deras forméga att generera eller understodja rittsenliga
beslut, ibland dven utan féregaende indikationer.

Myndigheterna behover savil kompetensmassig som teknisk beredskap
att snabbt kunna anpassa systemen till fordndringar eller fértydliganden
av rattslaget. Annars kan ett beslut att 4nda tillimpa sddana system pa
bred front te sig allt for forvaltningsorganisatoriskt instabilt samt ge
grund for att ifrdgasitta anvindningens legitimitet. Detta har illustrerats
genom exempelvis bakgrunden till HFD 2022 ref 9, dar
Pensionsmyndigheten som en f6ljd av en dom frén Hogsta
forvaltningsdomstolen (dar domstolen inhdmtat ett forhandsavgorande
fran EU-domstolen) bedomde att de tidigare berdkningssitt som de
anvant for garantipension hade baserats pa ett vésentligt klassificerings-

394 Riksrevisionen. (Rir 2020:22). Automatiserat beslutsfattande i statsforvaltningen —
effektivt, men kontroll och uppféljning brister, s. 5; Myndigheten for digital forvaltning.
(2019) Myndigheters digitala mognad och it-kostnader. En enkdtundersdkning riktad till
statliga myndigheter. (Dnr 2019-469).
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och metodfel. Pensionsmyndighetens omprévning av de beslut om
garantipension som berordes av fordndringarna kom dock att drdja i cirka
tva ar pa grund av svérigheterna att anpassa de tekniska systemen till det
fordndrade rattslage som EU-domstolens forhandsavgorande foranledde.
Ett annat exempel finns i1 JO 2021/22 s. 340, dir Jordbruksverket drojde i
flera &r med att fardigstélla ett fungerande ett system for handlédggning av
ansokningar om jordbruksstdd — och déir Lénsstyrelsen i Uppsala lén inte
kom att handldgga dessa drenden alls under perioden, med hénvisning till
att systemstod saknades.

Exemplen ovan visar pd hur beslutsstdd och beslutsbefogenheter &r titt
forknippade i praktiken, samt att responsivitet i forhallande till snabba
rattslagesfordndringar dr nddvindiga utifran ett réttsstatligt perspektiv.
Medan legalitetsprincipen kriaver en fullstindig responsivitet till
forandringar i réttsliaget, sa skapar behovet av stodsystem en troghet i
forvaltningens anpassningsforméaga, eftersom det kan krévas betydande
insatser for att anpassa dem. Denna troghet riskerar dessutom att fa
effekter pa en betydligt storre skala &n vad som ér fallet nér enskilda
beslutsfattare brister i férmagan att ta hinsyn till réttsliga forandringar.

Proportionalitet och kontextualitet i en komplex rattslig miljo
Digitalisering och automatisering &r som sagt fenomen som forekommer
pa ett spektrum dér det kan vara svart att exakt peka ut var digitalisering
slutar och var automatisering tar vid. En utmaning i beslutsprocesser
oavsett om de ir helautomatiserade eller semiautomatiserade med
begrénsad handldggarinsyn ér att pa ett korrekt sétt beakta
proportionalitet och kontextualitet i beslutsfattandet.

Proportionalitetsprincipen ar en viletablerad del av forvaltningsritten,395
men har ocksa motsvarigheter pé den konstitutionella3%¢ och EU-réttsliga

395 5 § forvaltningslagen (2017:900). Se dven proposition 2016/17:180. En modern och
rdttssdiker forvaltning — ny forvaltningslag, s. 62.

396 2 kap. 20 § regeringsformen.
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nivan,397 liksom i1 Europakonventionens praxis.398 Sammanfattningsvis
innefattar principen ett krav pa att de atgérder eller beslut som
myndigheterna vidtar inte ska ga ldngre dn vad som dr nédvandigt, och att
det foreligger en rimlig avvigning mellan det allménnas intresse och de
eventuellt negativa konsekvenser for den enskilde som atgédrderna
medfor. Principens syfte dr att férhindra att myndigheter vidtar atgarder
som &r onddigt inskrdnkande i forhallande till exempelvis den enskildes
rattigheter, eller har onddigt negativa effekter. Dérfor kréver iakttagandet
av proportionalitet ofta kontextuella beddmningar som inte alltid kan
goras redan av lagstiftaren — och som darfor behover goras i det enskilda
fallet.

Det finns flera samverkande faktorer som gor att
proportionalitetsprincipen i dag kan gora sig pamind med storre kraft och
i fler kontexter &n vad som traditionellt har varit fallet. For det forsta har
den offentliga ritten varit foremél for en vixande europeisering, dar
unionsrittens inflytande kommit att bli en viktig faktor i uttolkningen av
proportionalitetsprincipen dven pa nationell niva.399 Detta har inneburit
att principen i dag kan fa en unionsrattslig tolkning i sammanhang dar
den tidigare har beaktats utifrdn en mer inhemsk tillimpning. Aven om
skillnaderna mellan den svenska och unionsrittsliga forstaelsen av
proportionalitet har minskat dver tid, &r likvil en viktig skillnad att
tolkningsforetriadet for vad som ska anses vara proportionerligt i sidana

397 Se artikel 5(3) i fordraget om Europeiska unionen, samt EU-domstolens tidiga
avgoranden i exempelvis mél 11/70 Internationale Handelsgesellschaft, bH v Einfuhr-
und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel [1970] ECR 1125 [12], (rorande
proportionalitet i friga om unionens agerande) samt mél 120/78 Rewe-Zentral AG v
Bundesmonopolverwaltung fiir Branntwein (Cassis de Dijon) [1979] ECR 649 (r6rande
proportionalitet i medlemsstaternas agerande). Se dven artikel 52(1) i EU:s stadga om de
grundldggande rittigheterna, samt exempelvis férenade malen C-293/12 och C-594/12,
Digital Rights Ireland Ltd och Kdrntner Landesregierung m.fl. mot Minister for
Communications, Marine and Natural Resources m.1l.

398 Se exempelvis Europadomstolens domar i Goodwin mot Forenade konungariket
(17488/90) den 27 mars 1996, samt S. och Marper mot Forenade konungariket (30562/04
30566/04) den 4 december 2008.

399 Se proposition 2016/17:180. En modern och rittsscdker forvaltning — ny
forvaltningslag, s. 62; SOU 2010:29. En ny forvaltningslag, s. 176-181; Wenander, H.
(2020). Europeanisation of the Proportionality Principle in Denmark, Finland and
Sweden. Review of European Administrative Law, 13(2), 133—153; Groussot, X. (2006).
Proportionality in Sweden: The Influence of European Law. Nordic Journal of
International Law, 75(3—4), 451-472.
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fragor som faller inom EU-réttens tillimpningsomrade ligger hos EU-
domstolen. Bedomningen av vad som ér eller inte &r proportionerligt i
rattslig bemirkelse kan darfor 4ven snabbt forandras.
Proportionalitetsprincipen visar darfor pa behovet av den typ av
responsivitet som myndigheterna, samt i férldngningen systemen, maste
kunna svara upp mot. Myndigheterna har i detta sammanhang ett réttsligt
ansvar att utan drdjsmal ge unionsritten fullt genomslag, 4ven om det
innebér att dsidosdtta nationella réttsregler.400

For det andra kan proportionalitetsprincipen ocksa, pa grund av ett flertal
olika faktorer, dyka upp i kontexter dér den tidigare inte haft lika stort
genomslag. Detta kan vara resultatet av det som brukar beskrivas som
réttighetsinflation, det vill séga att fler intressen tenderar att tdckas upp av
det potentiella tillimpningsomradet for grundlaggande rittigheter.401
Socio-ekonomiska intressen kan péverka genomslaget av skarpare
formulerade negativa réttigheter, men kan ocksa utgora réttigheter i sig.
Dértill innebér digitalisering och automatisering att det kan finnas behov
av att ta proportionalitetshinsyn utifran savél unionsritt som
konventionsritt, exempelvis nér det géiller den personuppgiftsbehandling
som ligger till grund for beslutssystemet och tillhdrande behov av respekt
for skyddet for privatliv eller dataskydd.

Krav pa proportionalitetsliknande hdnsyn kan dven folja av angransande
principer som rimlighet i frdga om sociala och ekonomiska réttigheter,
eller duty of care som en EU-rittslig administrativréttslig princip.402
Detsamma kan gélla om automatisering eller profilering aktualiserar
risker rorande diskriminering eller brister i likabehandling, risker som i
relation till myndigheternas arbete pa senare tid uppméarksammats av
bland annat Diskrimineringsombudsmannen och

400 Se Enqvist, L., & Naarttijarvi, M. (2021). Administrative Independence Under EU
Law: Stuck Between a Rock and Costanzo? European Public Law, 27(4), 707-732;
Wenander, H. (2020). Administrative Constitutional Review in Sweden: Between
Subordination and Independence. European Public Law, 26(4), 987-1010.

401 Se Moller, K. (2014). Proportionality and Rights Inflation. 1 Huscroft G, Miller BW,
Webber G (red.) Proportionality and the Rule of Law: Rights, Justification, Reasoning.
Cambridge University Press, New York.

402 Se Hofmann, H.C. (2020). The Duty of Care in EU Public Law - A Principle Between
Discretion and Proportionality. Review of European Administrative Law. 13(2), 87-112.
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Jamstdlldhetsmyndigheten.403 De réttsliga fragor som da blir aktuella
innefattar proportionalitetsliknande bedomningar av om en skillnad i
behandlingen av individer kan réttfardigas for att den ar objektiv och
rimlig.404

Effekterna av den beskrivna utvecklingen i relation till digitalisering och
automatisering av myndigheternas beslutsfattande, &r att proportionalitet
behover beaktas i flera olika steg och av aktorer pa flera olika nivaer.
Dessutom ror det sig i praktiken om flera olika proportionalitetsprinciper
som behover beaktas parallellt. Skillnaderna kan besta i vilka hdnsyn som
behdver tas, vem som har rétt att gora den slutliga uttolkningen av
principen och dess tillimpning, samt inte minst vad det &r som ska vara
proportionerligt.

Exempelvis kan en lagstiftning som ar avsedd for automatiserat
beslutsfattande, behova provas mot konstitutionella och unionsréttsliga
krav pa proportionalitet i relation till dess eventuella effekter for
rattigheter eller andra intressen skyddade pd hdgre konstitutionella nivéer.
Det system som sedan mojliggdr automatiserat beslutsfattande behdver
exempelvis provas gentemot krav pé proportionalitet i relation till vilka
personuppgifter som anvinds. Detsamma géller hur systemet inverkar pa
ratten till privatliv eller andra grundlédggande réttigheter sdsom rétten till
effektiva rattsmedel. I ndsta steg behdver sedan ocksa det beslutsfattande
som sker i systemet beakta om réttstillimpningen &r proportionerlig i det
enskilda fallet. Hinsyn behover da exempelvis tas till forvaltningslagens
proportionalitetsprincip och eventuella effekter for grundlaggande
rattigheter. Detsamma géller sddana krav pé proportionalitet, rimlighet,
skalighet eller liknande som kan folja av det materiella regelverk som
tillimpas 1 beslutet.

403 Se Diskrimineringsombudsmannen (2022:1), Transparens, trdning och data

— Myndigheters anvindning av Al och automatiserat beslutsfattande samt kunskap om
risker for diskriminering, s. 21-25; Jamstilldhetsmyndigheten (2022) Al och jamstélldhet
i offentlig forvaltning (Hadmtad 2022-10-07),
https://jamstalldhetsmyndigheten.se/media/ngghxy3b/jamstalldhet ai sep 2022.pdf.

404 Se Nilsson, A. (2020). Same, Same but Different: Proportionality Assessments and
Equality Norms. Oslo Law Review, 7(3), 126-144.
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Denna sista beddmning av proportionaliteten i ett specifikt beslut
aktualiserar sérskilt behovet av att beakta de individuella
omstdndigheterna i det enskilda fallet. Kravet utmanar darfor
forvaltningens mdjligheter att styra eller automatisera beslutsprocesser
utifran standardiserade omséttningar av specifika regelverk. Ett talande
exempel, som dock inte var automatiserat men visar pa behovet av
finkorniga kontextuella bedomningar, kan himtas ur Europadomstolens
avgorande i McDonald mot Férenade konungariket (Storbritannien). Den
klagande i fallet hade efter en stroke och ett fall fatt svart att utan
assistans fran kommunen ta sig till toaletten pa nétterna. 405 Nér
kommunen minskade hennes berittigade assistanserséttning ersattes de
tidigare beviljade nattliga hemtjinstbesdken med inkontinensskydd och
inkontinenslakan. Detta menade den klagande krénkte hennes vérdighet
och ritt till privatliv enligt artikel 8. Europadomstolen fann att beslutet
under en period stred mot inhemsk rétt och utgjorde under denna tid en
krankning av konventionen, eftersom det begriansade hennes rétt till
privatliv utan lagstdd. Domstolen prévade dock dven proportionaliteten i
atgérden i relation till kommunens behov att hushéilla med begrénsade
resurser. Givet statens vida bedomningsmarginal i dessa fragor ansag
domstolen att myndigheterna, utifran den specifika situation som den
klagande befann sig i, pé ett acceptabelt sitt balanserat dessa intressen
under den tid da det fanns lagstod for tgiarden och en krankning av
konventionens artikel 8 forelag saledes inte.

Aven om utfallet i avgorandet ovan inte kan tas som intikt for att
enskilda i en motsvarande situation har en réttighetsbaserad ratt till
assistans om natten, dr det samtidigt tydligt att domstolen lyfter fram att
avvagningen av de specifika omsténdigheterna i det enskilda fallet maste
vara korrekt for att konventionens krav ska vara uppfyllda. Avgorandet
illustrerar ddrmed hur réttighetsfragor kan krypa in i omraden, som
sociala valfardsfragor, dér europarittsliga réttighetsaspekter inte alltid har
varit tydligt ndrvarande. Det visar vidare hur ett beslutsfattande kan
behova ha forméga att ta in och pé ett korrekt sétt beakta individuella
(kontextuella) omstiandigheter och bedomningar som inte enbart utgér

405 Europadomstolens dom i McDonald mot Forenade konungariket (4241/12), 20 maj
2014.
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fréan nationella regelverk. I sin tur blir det ocksa tydligt att nationella
lagstiftare ddrmed kan ha begransade mojligheter att pa forhand baka in
alla relevanta proportionalitetshdnsyn i sadan lagstifining som utformats
for att tilldmpas genom automatiserat beslutsfattande.

Korrekta kontextuella bedémningar eller proportionalitetsavvagningar
kan forstés aldrig garanteras, ddrav behovet av en effektiv mojlighet till
rattslig provning av myndighetsbeslut. Ett potentiellt problem i relation
till 6kade inslag av digital standardisering eller automatisering av
beslutsfattande ar dock att systemens begriansade formaga att beakta och
korrekt avviga komplexa och inte sdllan mellanménskliga virden eller
forhallanden inte bara kan leda till felaktiga beslut i enstaka fall, utan i ett
potentiellt mycket stort antal fall. Detta kan belasta de kontrollorgan som
aterfinns senare i en beslutskedja, exempelvis forvaltningsdomstolar.
Domstolar och tillsynsorgans granskning ar inte minst viktig for att
synliggdra och korrigera for brister i enskilda fall, vilket i basta fall leder
fram till mer 6vergripande atgérder for att ratta till brister i friga om
systemets formaga att gora kontextuella bedomningar.

Vart inledande exempel med Arbetsférmedlingen visar dock att det
samtidigt finns en parallell risk att &ven ett stort antal felaktiga beslut gér
obemérkt forbi, med negativa konsekvenser for sdvil den enskilde som
forvaltningens lagbundenhet som f61jd. Det kan dértill uppsta utmaningar
som géller att férse den enskilde med tydliga och klara
beslutsmotiveringar som visar hur individuella omstiandigheter
tillvaratagits i beslutet. EU-domstolen har i en dom fran juni 2022
rorande profilering av flygpassagerare sirskilt lyft fram hur
automatiserade beslut som baseras pa maskininldrning kan komma i
konflikt med rétten till effektivt rittsmedel 1 EU:s rattighetsstadga,
eftersom mojligheten att forklara beslutet dr begriansad, och det ddrmed ar
svart for individen att forsta grunderna for beslutet. Det kan underminera
mojligheten att fatta informerade beslut om at eventuellt 6verklaga.406
Dessa effektiva rittsmedel ar ett av de sitt som medborgare kan hidvda sin
ratt till likabehandling och icke-diskriminering.

406 Mal C-817/19, Ligue des droits humains mot Conseil des ministres, Domstolens dom
(stora avdelningen) av den 21 juni 2022, p. 195.
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Likabehandling och profilering i en processtyrd beslutsmiljo
Diskussioner om automatisering och digitalisering av offentlig
forvaltning brukar lyfta fram att dessa processer kan vara gynnsamma for
likabehandling, eftersom en likformig hantering minskar utrymmet for att
personliga eller ovidkommande asikter paverkar manskliga
handldggare.407 Likasa har Digitaliseringsrittsutredningen papekat att
digitaliseringens effektivitet leder till snabbare och enklare handlaggning,
vilket 1 sin tur beskrivs som en aspekt av rittssdkerhet.4%8 Strdvanden
efter tydligare digitala processtdd och hogre grad av automatisering har
alltsa beskrivits som led i att uppné ett mer effektivt beslutsfattande och
som ett led i att uppna ett mer rattssikert beslutsfattande som &r mindre
préiglat av ovidkommande hiansyn. Samtidigt finns det for frigan om
likabehandling ett antal olika aspekter av automatiserade beslutsprocesser
som stiller dessa utgdngspunkter i ett annat ljus.

De tidigare nimnda regelbaserade systemens styrka i att kunna behandla
fler fall likvardigt gor det samtidigt svart att behandla olika fall olika.
Detta géller sdrskilt nir olikheterna bestér i individuella omsténdigheter
och kontextuella faktorer som systemen inte &r programmerade for att
beakta. Ett langtgdende men illustrativt exempel kan himtas frdn USA,
dér en delstat ldt utveckla och kdpa in ett system for att bedoma
hjalpbehov och fordela befintliga resurser mellan brukare. Men systemet
beslutade om att minska stodets omfattning for en man med amputerat
ben eftersom han inte ansags ha nagra fotproblem”.409 Behovet av att
beakta skilda forutséttningar i rattstillimpningen kan med andra ord
utmanas av system som inte pa forhand har konstruerats for att beakta
sadana.

Ett parallellt problem ror frdgor om likabehandling i friga om serviceniva
utifran hur beslutsstod och system for automatisering brukar forutsétta att

407 Bullock, J. B. (2019). Artificial Intelligence, Discretion, and Bureaucracy. The
American Review of Public Administration, 49(7), 751-761; Busch, P. A., & Henriksen,
H. Z. (2018). Digital discretion: A systematic literature review of ICT and street-level
discretion. Information Polity, 23(1), 3-28, s. 19.

408 SOU 2018:25. Juridik som stéd for forvaltningens digitalisering, s. 60.

409 Calo, R., & Keats Citron, D. (2021). The Automated Administrative State: A Crisis of
Legitimacy. Emory Law Journal, 40(4), 797-845, s. 799.
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drenden foljer den etablerade process som myndigheten byggt upp
systemstddet kring. Detta kan exempelvis innebéra att ett drende, for att
kunna handlaggas effektivt, behover komma in till myndigheten genom
specifika digitala kanaler. Justitiecombudsmannen har uttalat i JO 2020/21
s. 252 att likabehandling forutsétter att &renden som inkommer genom
andra kanaler inte systematiskt missgynnas eller nedprioriteras i relation
till de digitalt inkomna. En myndighets valda arbetssitt och prioriteringar
mellan drenden av samma drendeslag maste motiveras med objektivt
godtagbara skél.#10 De effektiviseringar som digitala beslutsfloden kan
medfora utmanas dirmed av att myndigheterna maste upprétthalla en
rimlig effektivitet i alternativa drendeingangar av likabehandlingsskal.

Nér det géller mer avancerade former av automatisering och profilering,
dir myndigheter anvénder sig av olika former av maskininldrning for
riskbedomningar eller beslutsfattande kan andra problem uppsta i relation
till kravet pa likabehandling. Det &r vil uppmirksammat i forskningen att
system for maskininldrning som tillimpas i offentliga beslutssystem for
med sig flera utmaningar och risker.#11 Ett sddant overgripande problem
ar kopplat till den data, exempelvis tidigare beslut hos myndigheten, som
anvénds for att trdna systemen med — eftersom kvaliteten i denna data ar
avgorande for kvaliteten i de olika beslut och prediktioner som systemet
genererar.

Den data som omger oss i samhéllet tenderar att paverkas av flera sociala
faktorer som i sin tur kan paverka de maskininldrande systemens forméga
att generera resultat som ar praglade av likabehandling. Det kan rora sig
om att data som anvinds i systemen inte dterspeglar faktiska
forhéllanden. Det kan ocksd handla om att de uppgifter som finns hos
myndigheterna och ligger till grund for tréning ar praglade av redan

410 JO 2020/21 s. 252.

411 Hildebrandt, M. (2010). Proactive Forensic Profiling: Proactive Criminalization? 1 R.
A. Duff, L. Farmer, S. E. Marshall, M. Renzo, & V. Tadros (red.), The boundaries of the
criminal law. Oxford University Press; Keats Citron, D. (2008). Technological Due
Process. Washington University Law Review, 85(6), 1 249—1 313; Zuiderveen Borgesius,
F. J. (2020). Strengthening legal protection against discrimination by algorithms and
artificial intelligence. The International Journal of Human Rights, 24(10), 1 572—1 593.
Se dven Diskrimineringsombudsmannen (2022:1), Transparens, trining och data

— Myndigheters anvindning av Al och automatiserat beslutsfattande samt kunskap om
risker for diskriminering.
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existerande oréttvisor i samhillet, eller av brister i myndighetens tidigare
handlaggning som reproduceras och upprétthalls i systemet. Det kan dven
rOra sig om att vissa typer av omstiandigheter forekommer mycket séllan,
vilket gor att tidigare exempel som har legat till grund for systemets
traning far en oproportionerlig effekt pa systemets framtida
beddmningar.412 Ett mer 6vergripande problem &r ocksé att logiken i ett
system som jobbar med korrelationer och prediktioner kan resultera i en
konserverande effekt. Systemen arbetar med historiska data och
utgangspunkten blir ddrmed att framtida situationer ska beddmas som
tidigare situationer, utifrén en outtalad presumtion om att framtiden
kommer se ut och fungera som gardagen.4!3 Nya kontextuella faktorer,
som speciella individuella omstidndigheter eller fordndrade situationer i
sambhdéllet, blir ddrmed svara for systemet att beakta korrekt.

Nir Diskrimineringsombudsmannen kartlade myndigheternas arbete med
och medvetenhet om risker som automatiserat beslutsfattande och
profilering for med sig ur likabehandlingsperspektiv konstaterades att
myndigheterna i stort sett saknar ett diskrimineringsperspektiv i de
automatiserade beslutsprocesserna, samt att f myndigheter anser att de
behover gora mer for att minska risken for missgynnande.41* Det ar ett
forvanande resultat med tanke p& hur uppmérksammade dessa risker har
varit inom forskningen pé omradet, som understryker behovet av att
fragorna behover fa storre uppmarksamhet i myndigheternas framtida
arbete.

412 Veale, M., Van Kleek, M., & Binns, R. (2018). Fairness and Accountability Design
Needs for Algorithmic Support in High-Stakes Public Sector Decision-Making.
Proceedings of the 2018 CHI Conference on Human Factors in Computing Systems, 1—
14.

413 Bennett Moses, L., & Chan, J. (2018). Algorithmic prediction in policing:
Assumptions, evaluation, and accountability. Policing and Society, 28(7), 806—822.

414 Diskrimineringsombudsmannen (2022:1), Transparens, trdning och data
— Myndigheters anvindning av Al och automatiserat beslutsfattande samt kunskap om
risker for diskriminering, s. 35.
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Slutsatser

Automatiserade och semiautomatiserade beslutsprocesser har stor
betydelse for savil forvaltningens funktion och réattstillimpning som for
statens efterlevande av rittsstatliga principer. De kan dérfor ses som en
fond som inte bara fangar upp sddana rittsliga fragor som rér om det
finns lagstdd for en viss process, utan dven vérdefrdgor som att realisera
rattsstatliga principer samt den demokratiska forankringen av
beslutsfattandet. Analysen av automatiseringsprocesser behover darfor
kompletteras med perspektiv bortom de specifika regelverk som omger
beslutsfattandet, for att kunna vérna réttsstatliga principer och undvika
viardekonflikter.

Diskussioner om utmaningar och risker med forvaltningens digitalisering
och automatisering tenderar ofta att fokusera pd mer avancerade tekniker,
sasom artificiell intelligens, eller pa framfor allt de helautomatiserade
beslutsprocesserna. Med ett réttsstatligt perspektiv pa det offentligas
digitalisering och automatisering foljer dock att omsténdigheter och
forhéallanden som paverkar forvaltningens forutsattningar for rattssékra
forfaranden behover beaktas pa olika nivaer — i allt frén hur lagstiftning
utformas till nar, hur och for vilka syften som myndigheter viljer att kopa
in, utforma och tillimpa sina systemstdd, samt till hur systemens
rattsenlighet och funktionalitet ska kontrolleras.

Med bidraget vill vi darfor lyfta att det finns en risk for att viktiga fragor
av rattsstatligt intresse forbises vid ett allt for ensidigt fokus pa
tekniktyper, snarare dn pa beslutsprocessernas grad av transparens och
minskliga beslutsfattares mdjligheter att fatta sjilvstandiga beslut eller
gbra avvégningar som frangar maskinellt framstillda rekommendationer
eller underlag.

Vi vill ocksé uppmirksamma de risker som uppstar nér diskussioner och
analyser av automatiseringens rittsenlighet eller réttsstatlighet enbart
fokuserar pa helautomatiserat beslutsfattande. Aven beslutsprocesser som
handlaggs delvis automatiserat kan sammantaget uppvisa en hog grad av
komplexitet och vara forenad med begridnsade mojligheter till insyn.
Ocksé sddana begransningar kan péverka allminhetens mdjligheter att
forsta pa vilka grunder en myndighet kommer att, eller har, baserat sitt
beslut. De kan ocksa inverka pa de ménskliga handléggarnas

241

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



242

forutséttningar for att upptécka, atgérda, eller pa annat sétt kompensera
for brister eller risker som de automatiserade processerna ér forenade
med. For att kunna fanga en storre bredd av réttsstatliga konsekvenser bor
dérfor beslutsprocessens olika bestdndsdelar betraktas utifrén en gradient
som stréicker sig fran full automatisering till mer subtila former av
digitala beslutsstdod och maskinellt framstéllda informationsunderlag.

Exemplen i det hér kapitlet visar pa att det krdvs en proaktiv och
preventiv héllning fran sévél lagstiftare som myndigheter for att
forebygga risker for att beslutsprocessers automatisering far negativa
konsekvenser for réttsstatligheten och darmed rattssidkerheten i den
offentliga maktutdvningen. Felaktigheterna i Arbetsféormedlingens
automatiserade hantering av aktivitetsstodet pekar pa riskerna med att
forlita sig pa att enskilda invinder mot felaktiga beslut och genomdriver
sin rétt, som ett sétt att korrigera eller kompensera for brister i
automatiserat beslutsfattande. I SVT:s rapportering nimndes bristande
sprakkunskaper som en mdjlig forklaring till frénvaron av klagomal trots
felets omfattning. Det &r ocksa ténkbart att de enskilda drabbade utgick
ifrén att den bedémning som Arbetsférmedlingen gjort var korrekt. De
drabbade hade inte heller underrittats om felen, vilket aktualiserar den
ytterligare fraigan om de hade fatt tillracklig information for att kunna
ifrdgasétta sina beslut.

Dessa typer av utmaningar ar sannolikt stérre nér beslut, sdsom ovan,
riktar sig mot sddana grupper i samhéllet som kan ha simre
forutséttningar att ta tillvara sina rittigheter. Fran ett
myndighetsperspektiv visar exemplen dérfor ocksa sammantaget pa
vikten av att myndigheter som implementerar automatiserade processer
tillforsakrar att systemen opererar med en tillrdcklig grad av sparbarhet,
sd att effekter av systemfel kan virderas och hanteras effektivt.
Myndigheterna ska till exempel ha forutséttningar att informera drabbade
eller for att kunna uppskatta felets omfattning, inklusive gora informerade
overvidganden kring eventuellt behov av tillfillig 6vergang till manuell
handldggning. Annars balanseras riskerna med automatiserade
beslutsprocesser i hog grad over till de enskilda, eftersom de maste
reagera fOr att fa rétt. Fran ett medborgarperspektiv visar det i sin tur pé
vikten av att beakta de enskildas forutséttningar och behov i samband
med beslut om och utformning av automatiserade processer.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



Sammantaget finns alltsé ett behov av att placera automatiseringens sma
detaljfragor i ett storre rattsligt ssmmanhang for att effekterna pa ett
réttsstatligt plan ska framtrada tydligt. Lagenlig automatisering i bred
bemérkelse och pa langre sikt kraver déarfor en forstaelse pa olika nivéaer
for forvaltningsuppgifternas och rittssystemet komplexitet. En sddan
forstaelse krivs fran lagstiftningsnivéan ner till de enskilda konsulter eller
medarbetare hos myndigheten som ska utforma och anvénda
automatiserade systemstdd. Annars finns en risk for att viktiga och
preventiva dtgirder ur ett rattsstatligt perspektiv gloms bort eller
nedprioriteras.

Spéarbarhet och responsivitet i forhallande till ibland snabba rittsliga
forandringar dr som sagt viktiga preventiva aspekter i
systemutvecklingen. Mer 6vergripande kan preventionsatgarderna
visserligen ocksé omfatta forenkling och standardisering av regelverk och
rutiner. Det bredare och rittsstatliga perspektivet krdver dock att sddana
hinsyn inte far allt for stort genomslag i lagstiftningens utformning pa
omraden dir vagheten i tidigare lagstiftning har haft sin forklaring i en
komplex verklighet som inte med nddvandighet later sig forenklas.
Dértill kan bland annat krav pa proportionalitet och likabehandling sitta
rattsliga granser for mojligheterna till forenkling eller standardisering,
eftersom kontextuella faktorer kan behdva beaktas.

Det aligger varje myndighet att inom ramen for sina beslutsprocesser
sdkerstélla att réttsstatliga virden som paverkas av digitalisering och
automatisering beaktas. Det behov av réttsstatliga hdnsyn som vi
efterlyser riktar sig saledes inte bara till lagstiftaren, utan aven till
enskilda myndigheter. Samtidigt kan digitaliseringen ha vidare
konsekvenser for forvaltningen som helhet, och som kan vara svara for
individuella myndigheter att Gverblicka. Det giller till exempel i frdga om
vilka som inkluderas eller vilka som exkluderas, eller vilka som blir
foremal for kontinuerliga kontroller fran flera hall baserat pa algoritmiska
riskbedomningar. For att komma at sddana mer systematiska utmaningar
behover perspektiven dven beaktas av de som har en béttre helhetsbild.
Har har DIGG en viktig roll i att inte bara samordna arbetet for att frimja
digitalisering och automatisering, utan dven i att samordna arbetet for att
hantera risker och medvetandegora myndigheterna om vad som bdor goras
for att minimera dessa risker.
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Bemotandekrav och rattssakerhet: Rittsliga krav pa en
medmansklig attityd och ett tillmotesgaende
forhallningssatt

Moa Kindstrém Dahlin, docent och universitetslektor i offentlig rdtt vid
Uppsala universitet

Forfattaren synliggér hur bemétande i offentlig forvaltning hér ihop med
centrala forvaltningsrdttsliga principer om legalitet, saklighet, service
och rdttssdkerhet. Hdr ifragasdtts separationen mellan “hdarda”
forvaltningsrdttsliga krav och "mjuka” virden som vinlighet och empati.
Forfattaren héivdar att det redan i dag stdlls krav pa en medmdnsklig
attityd och ett tillmotesgdende forhdllningssdtt. Samtidigt menar
forfattaren att det skulle finnas fordelar med rdttsliga fortydliganden.

Inledning

Det finns en forestdllning om att jurister — sérskilt domare och tjanstemén
1 offentlig forvaltning — bor avhalla sig frén att kiinna och visa kénslor.
Jurister ska fokusera pa “harda” krav pa saklighet och opartiskhet, i
kontrast till ”mjuka” varden som vinlighet, respekt och medménsklighet.
Men ér det verkligen sé enkelt att sérskilja till exempel saklighet fran

medmainsklighet?

Juristers avstandstagande fran kanslor bygger pa ett antagande om att
kénslor riskerar att padverka formégan att tolka och tillimpa rétten i en
enskild situation pa ett rationellt sitt, i enlighet med
objektivitetsprincipen.+15 Pa senare tid har dock forestillningen om ett
samband mellan kénslor och rationalitet vid beslutsfattande fatt stor
uppmérksambhet i forskningen.41¢ Den hér texten handlar dock inte om

415 Detta beskrivs bland annat i Moa Bladini, I objektivitetens sken — en kritisk granskning
av objektivitetsideal, objektivitetsansprdk och legitimeringsstrategier i diskurser om
domande i brottmal, Makadam forlag, Goteborg, 2013.

416 Se till exempal Stina Bergman Blix, Making Independent Decisions Together: Rational
Emotions in Legal Adjudication, Symbolic interaction, Volume 45, Issue 1,2022,s. 50-71.
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rattsligt beslutsfattande, utan om lampligheten i att tjanstepersoner visar
nagon form av omtanke och medkénsla i forhallande till allménheten.
Aven pa detta omrade har tvirvetenskaplig forskning bedrivits i Sverige
och virlden.417

Den sé kallade fortroendeutredningen fran 2008 diskuterade hur
Domstolsverket och enskilda domstolar ska arbeta med bemotandefragor.
Bland annat behandlades hur ménniskors kénslor ska hanteras péa ett
fortroendeingivande sétt och hur domare kan ge uttryck for kénslor utan
att det minskar fortroende for den offentliga maktutovningen. I
utredningen konstateras att ett gott bemdtande ytterst dr en fraga om
rattssdkerhet.418

Jag argumenterar hér for att offentligréttsliga regler och principer redan

i dag stéller krav pa att tjdnstepersoner har en medmaénsklig attityd och ett
tillmotesgaende forhallningssatt i kommunikation med allménheten.
Konsekvenserna av ett daligt bemdtande dr inte bara obehag, frustration
och irritation hos den enskilde individen. Daligt bemd&tande riskerar ocksé
att leda till bristande service och tillgénglighet, liksom bristande saklighet
och rittssdkerhet. Jag foreslar att bemotandekraven fortydligas.

En ofrivillig relation

Till att borja med vill jag peka pa det faktum att ménniskors kontakt med
myndigheter, domstolar och andra som utfor offentliga
forvaltningsuppgifter ofta har stor betydelse for deras livssituation. Det
géller inte minst nir den enskilde vill {4 tillgang till vilfardsstatliga
formaner sdsom socialt bistand, fardtjanst, LSS-insatser, studiebidrag,
pension, sjukpenning eller arbetsloshetserséttning. I sddana fall finns
manga ganger ett behov hos den enskilde som inte kan tillgodoses pa
nagot annat sétt &n genom lagstadgade formaner. Den enskilde har

I artikeln ges omfattande referenser till det internationella forskningsféltet om juridik och
kénslor (law and emotions).

417 Se till exempel Moa Bladini och Stina Bergman Blix, The Judge Under Pressure:
Fostering Objectivity by Abandoning the Myth of Dispassion 1i: Dimitrios
Giannoulopoulos, Yvonne McDermott (redaktdr), Judicial Independence Under Threat,
Oxford University Press, Oxford, 2022, s. 223-240.

418 Okat fortroende for domstolarna — strategier och forslag, SOU 2008:106 s. 117.
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dédrmed inget annat val &n att kontakta socialtjdnsten, Forsidkringskassan,
CSN och sa vidare. Pa sa sitt har den enskilde en ofrivillig relation med
det allménna.

Olika typer av ingripande insatser och beslut paverkar naturligtvis ocksa
en ménniskas liv mycket, sérskilt i fraga om frihet, sjdlvbestimmande
och integritet. Myndigheter med sddana befogenheter &r till exempel
Polismyndigheten, Migrationsverket, Tullverket,
Kronofogdemyndigheten och Skatteverket. JO-beslut om dessa
verksamheter behandlar inte sédllan frigor om bemd&tande, men da ofta
relaterade till de réttsliga granserna for att utdva olika typer av tvang samt
diskussioner om ingripandenas proportionalitet.

Vid andra kontakter mellan enskilda och det allménna kan det kanske
vara mindre uppenbart vilken praktisk betydelse ett beslut eller besked
kan f4, till exempel i ett &rende om bygglov eller serveringstillstdnd. Det
kanske inte heller framstar som sérskilt viktigt vilken upplevelse en
tjdnstepersons agerande kan innebdra for den ménniska som berdrs. Men
oavsett vilket uppdrag en tjdnsteperson har finns det skil att reflektera
over den ojédmlika relation som i nigon man alltid rdder mellan
tjdnstepersonen och den enskilda méanniskan.

Respekt for manniskors lika varde

Den huvudsakliga idén i réttsstaten &r att den offentliga makten ska vara
normstyrd, det vill sdga utdvas under lagarna. Legalitetsprincipen stadgas
i1 kap. 1 § 3 st. regeringsformen och i 5 § forvaltningslagen (2017:900).
Avsikten med sadan sa kallad normstyrning dr att begrénsa statens makt
over den enskilde, men ocksa att ritten ska tillimpas pa ett forutsebart
och likabehandlande sitt.

1 kap. 2 § regeringsformen séger att:

e Den offentliga makten ska utévas med respekt for alla manniskors lika
varde och for den enskilda ménniskans frihet och vérdighet. [...]

e Det allminna ska verka for att demokratins idéer blir vigledande inom
samhdéllets alla omraden samt vdrna den enskildes privatliv och
familjeliv.
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e Det allmidnna ska verka for att alla ménniskor ska kunna uppna
delaktighet och jamlikhet i samhéllet och for att barns rétt tas till vara.
Det allménna ska motverka diskriminering av méanniskor pa grund av
kon, hudfirg, nationellt eller etniskt ursprung, spraklig eller religios
tillhorighet, funktionshinder, sexuell ldggning, alder eller andra
omstdndigheter som géller den enskilde som person. [...]

Regeringsformen ger hdr bland annat uttryck for
ménniskovérdesprincipen och likabehandlingsprincipen. De ska bada
vara vagledande for den politik som bedrivs inom den offentliga
verksamheten, men ocksd genomsyra tolkningen av andra réittsliga
bestdmmelser.*19 Ménniskovérdesprincipen innebér att alla ménniskor
har ett virde enbart i egenskap av att vara manniska, oavsett alder,
bakgrund, erfarenhet, kognitiv forméga, status eller andra
omstandigheter. Likabehandlingsprincipen foljer av
maéanniskovirdesprincipen. Eftersom alla ménniskor &r lika i varde ska
alla méinniskor ocksé vara lika infor lagen och ha lika réttigheter. All
sarbehandling méste motiveras av sakliga och rimliga skil, i normgivning
sévil som i rattstillimpning,

Maénniskovérdesprincipen har ocksé koppling till frdgor om minsklig
virdighet. Vad begreppet innebér dr omstritt, men det diskuteras
aterkommande i samband med fragor om frihet och integritet, till
exempel nér det géller forutséttningarna for att bedriva forskning pé
méinniskor.420 Ibland refererar den etisk-filosofiska diskussionen om
minniskovarde till det som kallas en humanistisk ménniskosyn och dess
framsta foresprakare Emanuel Kant.42! Enligt Kant dr méanniskan en

419 Se prop. 1975/76:209, om &ndring i regeringsformen och prop. 2009/10:80, En
reformerad grundlag. Se dven Anna-Sara Lind, Sociala rittigheter i fordndring — en
konstitutionellrittslig studie, 2009; Patrik Bremdal, P, Ar RF 1 kap. 2 § bara tomma ord?:
Négra tankar om malsittningsstadgandet i RF i Karin Ahman (red.), Regeringsformen 40
ar 1974 — 2014, De lege, Arsbok 2014, Juridiska fakulteten i Uppsala, s. 57.

420 Enligt 1 § 2 st. lag (2003:460) om etikprovning av forskning som avser ménniskor
anges att syftet med lagen &r att skydda den enskilda ménniskan och respekten for
ménniskovérdet vid forskning. I forarbetena finns dock ingen ingéende diskussion om
innebdrden av begreppet ménniskovérde.

421 Statens medicinsk-etiska rdd (Smer), Etik — en introduktion, 1989, omarbetad upplaga
2018.
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fornuftsvarelse, ett subjekt med frihet (fri vilja), ansvar och ménsklig
vardighet. Enligt Kant far en ménniska aldrig betraktas eller behandlas
som ett medel for att nd ett mal. Méanniskor dr mal i sig och kan forvénta
sig respekt for sin egen skull. Ménniskovardesprincipen (eng. human
dignity) dr utgangspunkten i alla internationella dokument om minskliga
rattigheter. Sverige har ddrmed atagit sig att skydda
ménniskovérdesprincipen genom att skriva under och ratificera sidana
konventioner.

Kravet pa att utdva den offentliga makten med respekt for den enskildes
frihet och virdighet 4r en del i kravet pa gott bemotande i offentlig
verksamhet. Ibland uttrycks detta explicit i regler om verksamheter som
har maktbefogenheter enligt lagen. Exempelvis framgér av 1 kap. 4 och 5
§§ hikteslagen att ’[v]arje intagen ska bemotas med respekt for sitt
ménniskovirde och med forstaelse for de sérskilda svarigheter som ar
forenade med ett frihetsberovande”. Det framgar ocksi att
”[v]erkstélligheten ska utformas s att negativa foljder av
frihetsberovandet motverkas”. Enligt 10 § polisforordningen (2014:1104)
ska anstillda vid Polismyndigheten i kontakter med allménheten “med
beaktande av omsténdigheterna och situationen agera sa hénsynsfullt som
mojligt, visa behdrskning och upptriada pa ett sitt som inger fortroende”.

JO har ocksa i en rad beslut uttalat vad bemdtandekraven innebér i
praktiken i frihetsberdvande verksamheter. Ett beslut gillde bemotande
av en arresterad person som av sdkerhetsskél inte fick ha byxor med
sndre pa sig i sin cell — 1 syfte att undvika sjalvmord. Detta ledde till att
personen klddde av sig dven Ovriga klader i protest. JO hade inget att
erinra mot dtgirden i sig, men menade att personen under det féljande
polisforhoret borde erbjudits kldder och skor, eller i vart fall en filt att
skyla sig med.422 JO:s resonemang ligger helt i linje med de krav som
foljer av Europadomstolens praxis. Konventionsstaterna ar skyldiga att
forhindra sjdlvmord i slutna miljoer, till foljd av Europakonventions
artikel 2 om rétt till liv, men samtidigt maste varje ménniskas rétt till
privatliv enligt artikel 8 skyddas. Detta géller precis som ritten att

422 JO-beslut den 26 september 2016, dnr 2817-2015.
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skyddas mot tortyr och annan oménsklig och fornedrande behandling
eller bestraffning enligt artikel 3.423

Kravet att visa respekt for ménniskors privatliv och méinniskovérde géller
dock inte bara i slutna miljéer och de som har maktbefogenheter enligt
lagen. Det géller alla som arbetar i offentlig férvaltning. De vérden som
framgar av 1 kap. 2 § regeringsformen ar centrala i hela réttsstaten precis
som objektivitetsprincipens krav pa saklighet och opartiskhet i 1 kap. 9 §
regeringsformen.

Saklighet ska pragla bemoétandet

Det ar alltsa viktigt att enskilda bem&ts och behandlas pé ett respektfullt
satt. Det &r ett langt ifrén kontroversiellt stdllningstagande. JO har i ett
antal fall kritiserat tjdnstepersoner for att de har uttalat svordomar eller
nedséttande omddmen alternativt formulerat sig i skrift pa ett sitt som
bedomts oacceptabelt, exempelvis: “kontakta inte mig mer tack™.424

Kritiken fran JO grundar sig ménga ganger i kravet pa saklighet som
foljer av bade regeringsformen och forvaltningslagen. Saklighet innebar
att ingen inom offentlig forvaltning fér lata sig paverkas av andra
intressen dn de som &r relevanta i det aktuella fallet. Det strider mot
kravet pa saklighet att sirbehandla ndgon pa grund av omsténdigheter
sdsom att ndgon dr kind, formdgen, berusad eller psykiskt sjuk. Det &r
osakligt, eller annorlunda uttryckt: irrelevant.#2> Sambandet mellan
saklighet och allas likhet infor lagen ar uppenbart. Saklighetskravet giller
inte bara beslutsfattande utan i alla kontakter med allménheten.

JO fortydligar i flera beslut att kravet pa saklighet innebér att de anstillda
i offentlig forvaltning &r skyldiga att bemdta den som vénder sig till

423 Se JO:s uttalande angéende sjdlvmord i hékten fran den 9 juni 2008, dnr 122-2008.

424 JO beslut den 11 februari 2014, dnr 641-2013. Se dven JO-beslut den 1 juni 2016, dnr
678-2015; JO beslut den 15 juni 2017, dnr 6153-2016 och JO beslut den 13 oktober
2015, dnr 4398-2014.

425 Se vidare Thomas Bull, Objektivitetsprincipen, i Lena Marcusson, Offentligrittsliga
principer, lustus, 2020 och Moa Kindstrom Dahlin, Gott professionellt bemétande i
offentlig forvaltning i Patrik Bremdal och Johanna Ohlsson, Mdnskliga rdttigheter i teori
och praktik — fran idé till forvaltning, Jure, 2020.
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myndigheten pi ett korrekt sitt. Aven om en person upplevs som
besvirlig eller arrogant och provar tjanstepersonens talamod, maste en
tjdnsteperson kunna hantera situationen professionellt och halla en god
samtalston. En konfrontatorisk linje i kontakten med allménheten
forsamrar fortroendet for myndigheterna. 426

Det kan tilldggas att kravet pa saklighet respektive opartiskhet delvis
avser olika saker. Kravet pa opartiskhet kan beskrivas som att en
beslutsfattare inte bor ha nagon relation, exempelvis sliktskap, till den
som hen fattar beslut om eftersom det kan leda till misstankar om att ett
beslut fattats pa osakliga grunder. Ett agerande som kan fa en
utomstéende att ifrdgasétta opartiskheten hos en enskild tjénsteperson
eller en hel yrkesgrupp ska undvikas.

I ett JO-fall kritiserade JO tvé poliser for att den ena fotograferade den
andra nir hen poserade tillsammans med en person i ett tjdnstedrende.427
De tva poliserna hade kallats till en plats pa grund av ett pastdende om
olaga hot. Pé platsen gjordes bedomningen att de behvde medla mellan
en kvinna och en man som tidigare haft ett férhallande, eftersom kvinnan
sade att hon fortfarande hade saker kvar i sin tidigare partners bostad. Vél
uppe i ldgenheten visade det sig att en av poliserna var bekant med
mannen. De hade tidigare spelat fotboll tillsammans. Mannen bad att bli
fotograferad tillsammans med polisen. Personen lade sedan ut fotografiet
pa sociala medier, bland annat tillsammans med texten ”gammal kompis
pa besok”. JO uttalade bland annat f6ljande:

”Det dr av storsta vikt att en polis agerar sa att hans eller hennes saklighet
och opartiskhet inte kan ifrdgaséttas. Att lata sig fotograferas tillsammans
med en av parterna i ett pAgdende tjanstedrende dr en atgird som normalt
gor att utomstéende kan ifragasétta den aktuella polisens opartiskhet. Det

426 Se till exempel JO-beslut den 1 juni 2016, dnr 678-2015 och JO beslut den 15 juni
2017, dnr 6153-2016.

427 JO-beslut den 22 december 2016, dnr 6011-2015.
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géller sérskilt om polisen kidnner personen sedan tidigare, oavsett om det
finns en omstidndighet som formellt sett utgor jav eller inte.”428

Objektivitetsprincipens krav géller sammantaget inte bara hur ett beslut
eller en situation faktiskt har hanterats och vilka skil som verkligen legat
till grund f6r det. Det dr ocksé av betydelse hur myndighetens agerande
har uppfattats.

Gott bemoétande som en forutsattning for rattssakerhet

Som framgéar ovan péverkar forvaltningens beslut och agerande ofta den
enskilde pa nagot sitt, oavsett om det &r gynnande eller betungande. Den
som arbetar i offentlig forvaltning behéver standigt ha i atanke att hen ar i
medborgarnas tjénst, i den meningen att gemensamma resurser ska
anviandas effektivt i enlighet med lagarna sé att besluten blir korrekta,
bade formellt och materiellt.429 Arbetet behover darfor bedrivas opartiskt
och omsorgsfullt, men samtidigt krévs att tjanstepersoner lamnar snabba,
enkla och entydiga besked. Aldre forarbeten uppmanade till att arbetet
skulle praglas av en 6nskan om att bistd medborgarna.430

Aven i propositionen till ’nya” forvaltningslagen anges att ett si kallat
medborgarperspektiv ska genomsyra lagen. “Ett effektivt och rittssdkert
forfarande tillsammans med myndigheternas formaga att 4ven 1 ovrigt ge
god service till enskilda dr av avgérande betydelse for allménhetens tilltro
till forvaltningen”, skriver regeringen. Regeringen ansag att sambandet
mellan rattssdkerhet och service handlar om att pa ett kostnadseffektivt
sitt hjdlpa den enskilde att ta till vara sin rétt.*!

428 A.a.

429 Lena Marcusson, Det offentliga uppdraget och de ménskliga rittigheterna och Thomas
Bull, Den offentliga tjinstemannen — makthavare i medborgarnas tjdnst, bada i: Anna-Sara
Lind, Elena & Namli (red.), Ménskliga réttigheter i det offentliga Sverige, Studentlitteratur,
2017.

430 Prop. 1985/86:80 s.13. Se dven prop. 2016/17:180 s. 22.

431 Prop. 2016/17:180 s. 2.
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Kraven pa service finns i 6 § forvaltningslagen:

e ”En myndighet ska se till att kontakterna med enskilda blir smidiga
och enkla.

e Mpyndigheten ska ldmna den enskilde sddan hjélp att han eller hon kan
ta till vara sina intressen. Hjdlpen ska ges i den utstrdckning som ar
lamplig med hénsyn till frdgans art, den enskildes behov av hjélp och
myndighetens verksamhet. Den ska ges utan onddigt dréjsmal.”

Bestimmelsen innebar en skyldighet att hjdlpa den som vénder sig till en
myndighet med fragor. Det kan vara en person som har vént sig fel och
som da ska hénvisas till rétt myndighet. Serviceskyldigheten ar dock inte
obegrédnsad och ska anpassas till den enskildes egna resurser och
forutséttningar att ta tillvara sin rétt.432 Hjdlpen kan ges pa flera olika
satt, till exempel vid besok, telefon, mejl eller kontaktformuldr pé
webben. I dag &r sociala medier ytterligare en mojlig kanal for kontakt
med allménheten. Kraven pd smidighet och enkelhet avser ocksa att den
enskilde har rétt till ett positivt bemétande fran det allménnas sida, enligt
propositionen till férvaltningslagen. Det anses vara ett grundldggande
inslag 1 principen om god forvaltning. 433

Den enskilde ska kunna ta tillvara sin rétt oavsett dennes forutsattningar
och darfor ger flera av bestimmelserna i forvaltningslagen utrymme for
flexibilitet. Ett exempel dr mojligheten att ha inslag av muntlig
handldggning i forvaltningsérenden, trots att skriftlighet &r huvudregel (9
§ forvaltningslagen). Det kan bland annat vara lampligt att komplettera
med muntliga inslag nér ett d&rende ror barn och unga eller personer med
nedsatt beslutsforméga. Syftet &r att f4 materiellt korrekta beslut baserade
pa ett tillrédckligt beslutsunderlag. Ytterligare ett skél for att tillata
muntliga inslag &r att fortroendet for den offentliga forvaltningen anses
Oka nér samhillsmedborgarna far vara delaktiga i fragor som rér dem. 434

432 Prop. 2016/17:180 s. 67.

433 Prop. 2016/17:180 s. 291.

434 Prop. 2016/17:180 s. 155.
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Raitt till partsinsyn (10 § forvaltningslagen) ar en bestimmelse som
fraimjar delaktighet i beslutsprocessen.

For att alla ska kunna ta tillvara sin ritt finns regler om att myndigheter
ska vara tillgdngliga for allmédnheten (7 § forvaltningslagen). Kravet pa
tillgénglighet kan kopplas till reglerna om tolkning och 6verséttning (13 §
forvaltningslagen). Dessa regler innebér att en myndighet ska anvénda
tolk och oversitta handlingar nér det behovs for att den enskilde ska
kunna ta tillvara sin rétt, till exempel nér ndgon inte behirskar svenska
eller har en funktionsnedsdttning som allvarligt begriansar formagan att
se, hora eller tala. Ibland finns ocksé en ritt att anvinda minoritetssprak,
till exempel for att den enskilde ska kunna forsta drendets innehall och
sjélv gora sig forstddd. Svenska myndigheter méste dessutom f6lja
spréklagen som sdger att myndigheterna ska skriva enkelt, vardat och
begripligt (11 § spréklagen).

Sammanfattningsvis ar ett gott bemotande viktigt bade for att den
enskilde har rétt till det och for att uppratthélla fortroendet for den
offentliga forvaltningen. Mo6jligheterna fér myndigheterna att fa
allménheten att medverka till att handldggningen blir korrekt kan
forsdmras om fortroende saknas. 435 Konsekvensen kan da bli att
utredningar saknar avgérande information och leder till materiellt
felaktiga beslut.

435 JO beslut den 11 februari 2014, dnr 641-2013 och JO-beslut den 30 november 2018,
dnr 1855-2018.
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Avslutning och forslag

I den hér texten har manga olika formuleringar anvénts som, direkt eller
indirekt, innefattar forvantningar pa tjanstepersoners bemotande vid
kontakter med allminheten. De ska:

e visa respekt for méanniskors lika virde och vardighet
e vima likhet inf6r lagen

e stridva efter delaktighet och jamlikhet

e motverka diskriminering

e préglas av en 6nskan om att bistd medborgarna

e ha ett professionellt och humant forhéallningssétt

e ha ett korrekt och positivt bemotande

e ha smidiga och enkla kontakter med enskilda

e anvinda ett enkelt, vardat och begripligt sprak.

Dessutom ska alla manniskor fa tillgang till de rattigheter och tjanster
som den offentliga forvaltningen tillhandahéller pé lika villkor. Eftersom
den enskilde kan ha olika forutséttningar att ta tillvara sin rétt och sina
intressen ska graden av och innehéllet i den service och hjélp som erbjuds
anpassas efter individens villkor och édrendets karaktir. Det finns dock
inget utrymme for att kompromissa med bemotandekraven.

Som jag redan inledningsvis klargor foresprékar jag en explicit reglering
av kraven pa bemétande. Fragan blir d& hur sddana krav kan formuleras
konkret och kérnfullt.

Kravet pa empati kan kanske anses vara for vidstrickt, utdver vad som
foljer av den reglering som jag redogor for ovan. Vi kan inte rimligen
avkriva arbetstagare en viss kdnsla pa arbetstid; det maste vara beteendet
som réknas. Det finns dessutom en risk att en formulering om empati
skulle leda till missforstdnd om forvantningar pa medlidande med en
enskild eller pé stddjande samtal i kontakter med allmidnheten. Detta
skulle dventyra kravet pé saklighet och likabehandling.
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Vinlighet dr mojligen ocksa for mycket begirt, aven om definitionen av
véanlighet kan variera. Det star klart att vissa kontakter kraver en
allvarsam ton eller tydlighet i kommunikationen som inte faller in under
begreppet vinlighet. A andra sidan kan nog konstateras att direkt
ovinlighet inte &r acceptabelt. Ordval dr svért, men viktigt.

Jag foreslar att kraven pa gott bemdtande kan uttryckas i termer av en
medmdnsklig attityd och ett tillmotesgdaende forhdllningssditt. 1 detta
ligger for det forsta en forvantan pé att tjénstepersonerna forstér att
allménheten bestér av verkliga ménniskor som i ménga fall har kontakt
med myndigheter for att de méste och inte for att de vill. Annorlunda
uttryckt bor den offentliga forvaltningen inte (enbart) vara ett byrakratiskt
maskineri. Det krévs insikt hos dess foretradare om att all kommunikation
med allménheten paverkar levande ménniskor med behov, kénslor och
onskningar. Vi ska slippa bli krénkta eller nonchalerade i vara kontakter
med staten och bdr kunna forvénta oss en medmdnsklig attityd frén de
personer som vi har kontakt med i den offentliga férvaltningen. Detta kan
jamforas med den attityd som radde fram till borjan av 1900-talet, da
medborgarna snarast betraktades som undersatar i forhallande till
myndigheterna.436

I dag maste tjdnstepersonerna alltid ha 1 atanke att de manniskor som ar i
kontakt med forvaltningen kan ha réttmatiga ansprék. Alla réttsliga
beddmningar ska ske i enlighet med legalitets- och objektivitetsprincipen
och de ska baseras pa ett tillrdckligt gott underlag. Detta forutsétter
tillgénglighet, service och att enskilda gors delaktiga i det beslutsfattande
som ror dem. Sammantaget medfor detta, anser jag, krav pa ett
tillmétesgdende forhdllningssdtt fran det allménnas sida.

Jag anser ocksa att det finns ett vérde i att fortydliga kraven pa
bemotande i lagtext. For det forsta skulle det bli mer begripligt for
tjdnstepersoner vilka forvintningar de ska leva upp till. For det andra ar
det lattare att kontrollera och sanktionera kraven om de &r explicita.

Tydligare bemdtandekrav for den offentliga forvaltningen, till exempel i
termer av medmaénsklighet och tillm&tesgéende, skulle forhoppningsvis

436 SOU 2008:106 s. 119.
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styra tjénstepersoners beteende i hdgre grad &n i nuldget och ge béttre
forutséttningar for ett gott bemdtande i praktiken. Mot bakgrund av
resonemangen i den hér texten skulle en sddan utveckling fraimja
rattssdkerheten i Sveriges offentliga forvaltning.

Som jag inledningsvis konstaterade har det linge funnits en forestiallning
om att “mjuka” virden som vinlighet, respekt och medmaénsklighet inte
har ndgon plats i myndighetsutdvningen. Gustaf Petrén l4r ha sagt att han
“hellre vill bli korrekt dn trevligt bemott”.437 Man kan létt forestélla sig
att det finns en motséttning mellan dessa och att ett vénligt bemétande
skulle innebéra att man gor avkall pa rattssdkerheten. Men detta behdver
alltsa inte, som jag visat i kapitlet, std i motsats till varandra.

437 Olof Petersson, Rdttsstaten, Norstedts Juridik, 1996, s. 9.
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Forvaltning och rattsstat — en triangulering mellan
trygghet, teknik och transnationalitet

Thomas Bull, justitierad i Hogsta Férvaltningsdomstolen

Inledning

Nér man diskuterar rattsstaten brukar fokus vara pa hur regeringar,
lagstiftande forsamlingar eller domstolar agerar. De tre statsmakterna ér
de mest framtrddande aktdrerna pa den réttsstatliga scenen, med roller
bade som garanter och hot. Men under ytan finns férvaltningen, ofta
forbisedd eller endast ndimnd i forbigdende. Det &r dock statliga och
lokala forvaltningsmyndigheter som upprétthaller lejonparten av de
rattsstatliga idealen i vardagen, genom otaliga interaktioner med enskilda
personer och deras krav pd myndigheterna.

Triangulering kan anvéndas vid positions- eller avstandsbestdmningar.
Min tanke &r att det ocksa kan vara ett sitt att positionsbestimma var
rattsstaten befinner sig och kanske dven ange en riktningsvisare till var
den ar pa viag. Som kapitlen i denna antologi visar sa kretsar
rattsstatsdiskussionen idag i hog grad kring tre teman som jag hér har valt
att beteckna trygghet, teknik och transnationalitet.

Med trygghet avser jag den del av réttsstatsdebatten som utgér fran olika
hot mot enskilda och samhiéllet och de konsekvenser som atgiarder mot
dessa hot har for vér uppfattning om réttsstaten. Det mest uppenbara ar
terroristhotet och de omfattande forandringar av hur réttsstaten fungerar
som detta har medfort sedan den 11 september 2001. Men dven hotbilder
avseende exempelvis gingkriminalitet, milj6forstoring och finansiell
stabilitet har satt avtryck i hur rittsstatens krav har kommit att uppfattas i
lagstiftande och forvaltande praktiker inom manga samhallsomraden. En
forandring kan skonjas dér behovet av trygghet alltmer trumfar for
grundldggande rittsstatliga tankemonster som forutsebarhet, rittssékerhet
och integritet. Beslutsfattare uppfattar att en kompromiss maste goras for
att inte sjdlva grundvalen for rittsstaten — staten — ska bli sa svag att den
inte uppfyller sitt mest basala uppdrag att tillhandahalla medborgarna en
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grundldggande trygghet att leva sina liv i. Vi dr i ndgon mening tillbaka
till Hobbes klassiska resonemang om motivet till statens existens.

Med teknik avser jag de stora och omvélvande fordndringar som framfor
allt (men inte bara) den digitala tekniska utvecklingen har inneburit for
enskilda och for samhallet. For réttsstaten har detta inneburit en utmaning
i form av reella moéjligheter till massovervakning och utdkade sétt att
kartldgga enskilda personers liv i detalj. Statens kontrollmgjligheter har
mangfaldigats, ndgot som ocksa autoritdra regimer vérlden Gver varit
snabba att utnyttja. Samtidigt har enskildas mdjligheter att anvdnda
tekniken for att begé brott, undandra sig myndigheterna eller anonymt
paverka sin omgivning gatt samma vig. Efter boktryckarkonstens
genombrott for snart 500 ar sedan har nog ingen teknisk férdndring haft
samma potential att genomgripande fordndra samhéllet och relationerna
mellan de som styr och de som blir styrda.

Med transnationalitet menar jag de fenomen som sedan har lange
paverkat hur varor, ménniskor och idéer allt mindre bryr sig om
nationalstaternas grénser och dér allt fran ekonomi till forskning i allt
hogre grad préiglas av 6msesidiga beroende inom sammanvivda system.
Pandemin med covid 19 under aren 20202022 visade med all 6nskvérd
tydlighet hur denna invavdhet bade utgor en svaghet och en styrka nér
nya och plotsliga utmaningar dyker upp. Nationella myndigheters
planeringsmissiga utgdngspunkt i att en global marknad skulle kunna
klara dramatiska okningar av efterfragan pa vissa varor visade sig vara
naivt och antagligen fatalt. Samtidigt visade det globala forskasamhallets
forméga att med rekordfart mota de nya kraven pé vaccin med mera pa
styrkan och potentialen i de upparbetade transnationella strukturerna.

En tematisk tillbakablick

Kapitlen i denna antologi illustrerar tydligt hur méanga perspektiv som
Oppnas nir man diskuterar vilka utmaningar som réttsstaten star infor i
dag. Inte desto mindre finns det flera gemensamma teman som
aterkommer i olika former. I denna del av mitt bidrag samlar jag nagra av
dessa tradar for att mer 6vergripande diskutera de rittsstatliga
framtidsfragorna. Jag ska anvénda de ovan nimnda nyckelbegreppen
trygghet, teknik och transnationalitet &ven i denna sammanfattande skiss,
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men for att riktigt kunna gora bidragen réttvisa méste ocksa nigra andra
teman lyftas fram.

Ett de tydligaste kopplingarna till den transnationella verklighet som
forvaltningen arbetar i finns 1 Reichels bidrag om en framvixande
unionsrittslig forvaltningsrétt och de krav som en sadan stiller pa
svenska myndigheter.438 Nationella forvaltningar dr inte langre enbart
nationella, utan har en roll i ett omfattande och finmaskigt
gransdverskridande samarbete mellan ett stort antal myndigheter pé ett
flertal olika sakomraden. Detta innebér en utmaning for de
konstitutionella systemen i medlemslédnderna eftersom dessa normalt &r
uppbyggda efter en logik dér forvaltningen &r regeringarnas forlingda
arm, satta att verkstélla den forda politiken genom praktiska beslut. I och
med rollen som unionsforvaltning kopplas férvaltningen loss fran sin
konstitutionella roll och ges i stillet en unionsrittslig uppgift, pa ett
liknande sitt som de nationella domstolarna kommit att bli
unionsdomstolar i hog grad genom medlemskapet i EU.

Reichel for i sammanhanget fram tanken pa att férvaltningarna kanske
har kommit att &rva rollen som ”integrationens motor” frén just
domstolarna, som ju tidigare ansetts ha haft en sddan padrivande roll.
Hon behandlar &ven behovet av gemensamma handldggningsregler sa att
enskilda blir behandlade sa lika som mojligt oavsett var i EU de stoter pa
denna unionsforvaltning. En bristande likabehandling kan uppfattas som
mindre rattssidker. Samtidigt ser forfattaren — som jag forstar henne —
utarbetandet av en gemensam forvaltningslag for EU som ett langsiktigt
projekt, dér det kan finnas behov av att skynda langsamt.

En reflektion dr om olikbehandling alltid &r ett réttssiakerhetsproblem
eller om det i stéllet kan vara sa att en forvaltning som omfattar manga
hundra miljoner ménniskor i mycket olika ekonomisk, kulturell och
politisk kontext méste kunna vara just olika. En andra reflektion &r om
det forhallandet att forvaltningen kan vara pa vig att ta 6ver som motor i
integrationsprocessen i sig gor denna process bade mer langtgdende och
mindre synlig. Till skillnad frdn domstolarna sa griper forvaltningen

438 Se kapitel 3, Reichel, God forvaltning som rittsstatsideal: hur kan principen
realiseras inom EU:s sammansatta férvaltning?
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nidmligen in i enskildas liv pa vardaglig basis och i former som medger
masshantering. Det ger forvaltningen potential att verkligen paverka
enskilda i stor omfattning samtidigt som detta sker genom tusentals i sig
ganska osynliga beslut.

Flera av bidragen anknyter direkt till temat trygghet. I Jonasons kapitel &r
fokus pa de offentliganstélldas trygghet och det problem for réttsstaten
som det utgdér med trakasserier och hot mot férvaltningens personal.
Forfattaren identifierar bland annat att dessa foreteelser utgor ett hot mot
de grundlagsfista kraven pa legalitet och objektivitet.439 Genom saddana
patryckningar kan till exempel forvaltningens personal kdnna sig
tvingade att bryta mot regler eller pa olika sétt gynna vissa enskilda
framfor andra. Réttsstatliga grundvérden riskerar alltsa att {4 stryka pé
foten. Men problemen stannar inte dér, for trakasserier och hot innebar
dven att de anstélldas rattigheter hotas och att kompetensférsorjningen
paverkas.

Jonason konstaterar att en arbetssituation som priglas av saddana inslag
kan innebéra att de anstéllda inte bara fysiskt &r otrygga utan dven att
deras mojligheter att delta i samhéllslivet fullt ut kan begrinsas av den
radsla som otryggheten leder till. Allt frén privatliv till yttrandefrihet kan
begransas. I sin tur kan detta medfora att det blir svart att rekrytera
personal, eftersom en alltfor tung arbetsmiljo med inslag av vald eller hot
kan fa &ven de mest engagerade personer att overviga andra alternativ.
Inom vissa yrkesgrupper som socialsekreterare och larare tycks detta
redan vara ett reellt problem. Forfattaren konstaterar att
arbetsmiljoperspektivet dr otillrackligt for att atgérda dessa risker och
problem. Hon foreslér att ett funktionellt skydd” infors efter fransk
modell, det vill sdga ett utstrackt myndighetsansvar for de
offentliganstilldas sékerhetssituation, att sekretessreglerna reformeras for
att oka tryggheten, att Arbetsmiljoverket med fler allménna rad forstérker
motatgirderna samt att utbildningsinsatser gors.

Jag uppfattar att forfattaren har helt rdtt i att hur réttsstatliga varden
uppritthalls i praktiken hinger samman med de offentliganstilldas
arbetssituation och att detta inte uppmarksammas tillrackligt.

439 Regeringsformens 1 kap. 1 och 9 §§.
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Losningarna pé detta problem é&r dédremot inte lika tydliga och i flera fall
handlar det om ganska svara viardekonflikter; ska sekretessen utdkas kan
den offentliga maktutévningen bli ansiktslos och ska fler vagledande rad
komma frén myndigheterna kan regleringens 6verblickbarhet och
koherens hotas.440 Végen framat &r alltsa inte sjalvklar, men forfattaren
visar overtygande att ndgot behdver goras.

Aven Jonsson Cornells bidrag kretsar kring temat trygghet med dmnet
hur rittsstaten fungerar i kris.44! Med tanke pa att kriserna numera ofta
har internationella aspekter anknyter uppsatsen dven till det
transnationella temat. Forfattaren konstaterar att det ytterst ar friga om en
balans mellan skydd for enskildas liv och hélsa & ena sidan och respekt
for grundldggande rittsstatliga varderingar a den andra. I en réttsstatlig
hantering av kriser ingér att ha en forfattningsberedskap och en
konstitutionell beredskap. Med god forfattningsberedskap avses da att ha
regler pé plats eller i byraladan” sa att man snabbt kan méta de behov
som en kris leder till. Den konstitutionella beredskapen avser att ge
offentliga aktorer i en kris sd goda forutséttningar som mojligt att kunna
agera, till exempel genom att regeringen ges utdkade befogenheter
avseende foreskriftsmakten. Jag uppfattar hér att forfattaren delvis ser
konstitutionell beredskap som ett alternativ eller komplement till
forfattningsberedskap. Det noteras dock att sidana utokade befogenheter
idag saknas och forfattaren identifierar och diskuterar hir behovet av
ytterligare grundlagsreglering.

Nar det géller forfattningsberedskapen berdr Jonsson Cornell den ur
rattsstatlig synvinkel relevanta fragan om hur tydliga bemyndiganden
som krédvs pa omrddet. Det konstateras att befintliga bemyndiganden kan
vara av mycket olika karaktédr dér en del ar otydliga och vida, andra sndvt
och precist avgrinsade. Hon efterlyser en storre tydlighet och for i
sammanhanget en kritisk diskussion om hur kontrollen av utnyttjandet av
bemyndiganden fungerar. Den helt nyligen reformerade
beredskapsorganisationen i Sverige diskuteras ocksd. Denna forutsatter

440 Jamfor kapitel 2, Wenander, Rdttssdkerhet i forhdllande till myndigheters foreskrifter
och allmdnna rad.

441 Se kapitel 7, Jonsson Cornell, Rdttsstaten, krisberedskap och krishantering
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en langtgaende samverkan mellan médnga myndigheter och forfattaren
beskriver en grazonsproblematik som dnnu inte fétt sin 16sning.
Slutsatsen &r att krisberedskaps- och krishanteringsmodellen dven
fortsdttningsvis kan beskrivas som decentraliserad och fragmentiserad
vad géller savél organisation som réttslig reglering. Hon ifragasitter —
som jag laser texten — om detta &r en tillrdckligt tydlig ordning for att
mota nésta kris.

Det kan konstateras att de av forfattaren identifierade och diskuterade
svagheterna i svensk krisberedskap &r reella och sannolikt kraver
ytterligare &tgirder vid sidan av den nya krisberedskapsorganisation som
lanserades 2022. Det kan dock diskuteras om forfattarens forslag om att
ge regeringen mer omfattande normgivningsbefogenheter i kristid —
liknande ménga landers mojligheter till undantagstillstindsreglering fran
regeringen — ir ritt viig att ga. Aven hir maste hela regelverket ses i ett
sammanhang och de risker och fordelar som en viss 16sning innebéar
balanseras pé det sétt som Jonsson Cornell ocksa anger. Eftersom det
ligger i regeringens hand att bestimma om nér en krissituation intréffar
och eftersom allvarliga kriser kan forvéntas bli ett aterkommande
problem s kan ett overforande av omfattande befogenheter till
regeringen innebéra att riksdagens stillning undergravs pa ett
konstitutionellt tveksamt sitt. Aven problemet med for sniva
bemyndiganden — som jag i sak héller med om — kan beh6va nyanseras
nagot. For ér det inte i just kristider en risk med mycket specifika
bemyndiganden som tar sikte pa sddana situationer som riksdag och
regering har kunnat forutse innan krisen dok upp? Till krisens dramaturgi
hor ju att den ofta inte varit mojlig att forutse och alltfor sndva
bemyndiganden kan da leda till en for begriinsad flexibilitet. Aven hir ér
det fraga om svéra avvégningar utan nagot givet svar.

Nér det sedan giller teknik dr det framfor allt Enqvist oh Naarttijarvis
kapitel om digitalisering och automatisering som berér denna tematik.442
De finner en tendens att fokus i denna diskussion ofta hamnar pa mer
avancerade teknologier, sasom artificiell intelligens, eller pa de
helautomatiserade beslutsprocesserna. Det finns da en risk for att viktiga

442 Kapitel 10, Enqvist & Naarttijérvi, Rdttsstatliga principer och beslutsprocesser i en
(alltmer) digitaliserad och automatiserad forvaltning.

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



fragor av rittsstatligt intresse forbises pa grund av ett allt for ensidigt
fokus pa tekniktyper. I stdllet borde mer uppméarksamhet dgnas at
beslutsprocessernas grad av transparens och at méanskliga beslutsfattares
mojligheter att fatta sjélvstéindiga beslut eller gora avvidgningar som
frangar maskinellt framstillda rekommendationer eller underlag. Det
giller inte bara vid helautomatiserade beslut. Dagens system har ocksé
visat sig innebéra risker, menar forfattarna, i och med att systemen
forlitar sig pd att enskilda invinder mot felaktiga beslut och dirigenom
genomdriver sin rétt. Det finns flera grupper i samhéllet som kan ha
samre forutsdttningar att pa ett sddant sétt ta tillvara sina rittigheter och
omfattande fel kan saledes g& oupptéckta under lang tid. Det &r helt
enkelt inget bra sétt att korrigera eller kompensera for brister i ett
automatiserat beslutsfattande, Fran ett myndighetsperspektiv visar
exemplen enligt forfattarna darfor ocksé pa vikten av att myndigheter
som implementerar automatiserade processer sikerstiller att systemen
arbetar med en tillracklig grad av sparbarhet. P4 sa sitt kan effekter av
systemfel véirderas och hanteras mera effektivt.

En betydelsefull insikt som kapitlet ger &r hur svart det kan vara att fa
kunskap om fel i automatiserade beslutsprocesser. Och dven om
forfattarna har en god poéng i att fokus inte endast kan vara pa sadana
processer, dr det anda dessa som mest sticker ut ur ett réttsstatligt
perspektiv. Grundldggande for var forvaltningstradition och den reglering
som den omgérdas av &r att det ar enskilda personer som under
straffrittsligt tjinsteansvar fattar beslut som beror enskildas vil och ve.
Det ar darfor det kan vara problematisk med alltfér anonyma
beslutsfattare, som diskuteras i samband med Jonasons bidrag. Men dessa
problem skapas nér beslutsfattarna inte 4r anonyma utan automatiska eller
bestar av programmerare som kodat de algoritmer som styr besluten.

Sannerholm, Wenander och Pettersson tar upp olika sidor av mer
klassiska problem kring hur forvaltningen ska mékta med att hantera en
alltmer komplicerad verklighet samtidigt som réttsstatliga krav iakttas.
Sannerholm behandlar kop av juridiska tjénster och identifierar tre
specifika problem.443 For det forsta hamnar det faktiska hanterandet av

443 Kapitel 8, Sannerholm, Outsourcing av rittsstaten. Myndigheters anvindning av
konsulttjdnster inom juridik.
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forvaltningsdrenden utanfér myndighetens direkta kontroll, vilket i sin tur
kan leda till att myndighetens juridiska kompetens (samt tradition och
kultur) forsvagas. Till sist kan det vid 6verlamnande av uppgifter som
innefattar myndighetsutovning uppsta problem med till exempel legalitet
och rittssikerhet i sé vél enskilda fall som da det géller att utarbeta
foreskrifter. Forfattaren konstaterar att det problematiska i sadan
konsultanvindning méste beddmas utifrén vilken typ av juridisk tjanst det
géller, varfor myndigheten behover kdpa in den och hur tjdnsten anvands
och utvirderas av myndigheten. Han pekar pa att det &r ett omrdde som
kan forvéntas védxa och att detta i sin tur innebér att de utpekade
problemomradena kan innebéra 6kade risker for forvaltningen och dess
formaga att langsiktigt leva upp till réttsstatliga krav.

Att forvaltningen inte alltid sjélv klarar av alla sina uppgifter dr inget
nytt. De flesta forvaltningsmyndigheter méste kopa tjénster av olika slag
frén privata aktorer. Det forfattaren diskuterar om just juridiska tjdnster
och deras koppling till réttsstatliga vérden ar ett perspektiv som ofta ar
forbisett. De faror som forfattaren lyfter fram belyses inte minst i den
granskning jag hade mojlighet att delta i av Transportstyrelsens
upphandling av it-drift 2018.444 Det finns ocksé anledning att se dessa
fragor i samband med den goda forvaltningskultur som Marcusson
diskuterar i sitt kapitel.445 I en sddan kultur bor ingé att en myndighet
noga och proaktivt maste préva om en extern 16sning ar det bésta for en
viss tjanst. Sannerholm visar att de juridiska tjdnsterna kréver sirskilda
hansyn. En mojlighet som alltmer ppnat sig pa senare tid &r att
myndigheterna kan lana personal av varandra for kortare eller 1angre
perioder i stéllet for att kdpa tjénster pd den privata marknaden. Pa s sétt
kan s4 att resursstarka myndigheter hjdlpa mindre myndigheter — inte
minst i samband med kriser — samtidigt som kompetens bevaras och
Overfors inom staten.*46 Detta dr en forvaltningspolitisk mdjlighet som
genom de senaste tio arens olika kriser blivit mer uppméarksammad och
dér det sannolikt finns en outnyttjad potential.

444 Se Ds 2018:6.
445 Jamfor kapitel 4, Marcusson, Virdegrundsarbete som forvaltningspolitiskt verktyg.

446 Se Ds 2022:26.
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Wenander behandlar ett klassiskt réttsstatligt och forvaltningspolitiskt
problem, ndmligen den omfattande floran av myndighetsregler som finns
under lagar och férordningar.447 Ett tema &r hur betydelsefulla dessa ar i
myndigheternas praktiska verksamhet samtidigt som de antas av
tjdnstemén utan den demokratiska forankring som riksdag och regering
har. Forfattaren finner hér ett problem vad géller ansvarsutkravandet.
Vidare konstateras att det dr frdga om en omfattande materia — ndrmast en
snarskog — som savil enskilda som forvaltningen kan ha svért att
navigera i. Forfattaren menar att en vig framat for att i ndgon man
forbattra regleringens koherens och dverblickbarhet vore att avskaffa de
allménna raden. Det ar ett slags produkter som i formell mening inte ar
foreskrifter men som @nda, vid sidan av foreskrifterna, har stor betydelse
for hur ett regelverk tillimpas 1 praktiken. Inte minst pekar Wenander pé
att blandningen av formella foreskrifter och allménna rad ar dgnad att
forvirra och ge de senare en status de egentligen inte har och ddrmed
myndigheten en makt den egentligen inte har, Aven hiir betonas att
bemyndiganden generellt sett borde utformas sndvare for att undvika
denna typ av “power-creep”.448 Vidare framhélls att forfarandet vid
utformningen av myndighetsforeskrifter och allménna rad kan forbéttras,
i den mén systemet alls behovs. Forfattaren pekar pa mojligheten att
involvera fler aktorer for savil battre kvalité som mer forankring
(legitimitet) och jamfor har med de gentemot allménheten relativt 6ppna
forfaranden som till exempel amerikansk forvaltning tillaimpar. En fraga
stélls om inte det vore mdjligt att inféra en form av domstolsprévning av
dessa normbeslut, d&ven om det generellt sett inte anses mojligt att klaga
pa normer utan endast pa deras tillimpning (undantaget den kommunala
laglighetsprévningen).

Wenander lyfter fram flera intressanta perspektiv pa foreskrifter inom
normgivingens “undervegetation”, men det som for mig inspirerar mest
ar tankarna pa ett 6ppnare forfarande och fraigan om domstolsprévning.
Redan idag arbetar myndigheterna med intressenter och berdrda aktorer
nér de utformar foreskrifter och allménna rdd men detta kan sékerligen

447 Se kapitel 2, Wenander, Rdttssikerhet i forhdllande till myndigheters foreskrifter och
allménna rad.

448 Jamfor kapitel 7, Jonsson Cornell, Rdttsstaten, krisberedskap och krishantering.

275

Rittsstaten i den svenska forvaltningen



276

vidgas sé att fler fir insyn i processerna och mdjlighet att ge synpunkter.
En nackdel med detta &r sa klart att det da ndstan oundvikligen ocksa
kommer att ta ldngre tid. Men med tanke pa de vinster i férankring och
legitimitet som det kan ge dr det troligen vért en sadan kostnad.

Att myndighetsforeskrifter inte far 6verklagas framgar direkt av
myndighetsforordningen (30§), som alltsd maste dndras om Wenanders
forslag om domstolsprovning ska kunna genomforas. Aven andra frigor
om hur kretsen av berdrda och hur 6verklagandetiden ska beréknas maste
16sas. 449 Det skulle, som jag uppfattar det, kunna ses som en parallell till
den kommunala besvarsordningen, som ju i hdg grad motiveras av
kommunmedlemmarnas berittigade intresse av att kontrollera
kommunens agerande. Att ge enskilda en motsvarande kontrollméjlighet
av de statliga myndigheternas foreskrifter — som i ménga avseenden
annars gér “under radarn” — skulle kunna vara ett sitt att kompensera for
de brister i insyn och medverkan som denna form av normgivning tycks
medfora.

Aven i Petterssons kapitel spelar den brokiga normmassan en avgdrande
roll.#5¢ Funktionshindrade personers ritt till olika insatser — hér belyst
genom exemplet persontransporter — gér att hirleda till folkrattsliga
instrument, nationell lagstiftning och kommunala foreskrifter. Forfattaren
tar specifikt sikte pa vad som kallas for en tvérsektoriell fraga, det vill
sdga nagot som spanner over flera rittsliga och politiska sakomraden (i
detta fall funktionshindrades réttigheter, trafikreglering, upphandling med
mera). Det spretiga réttsliga landskapet riskerar i sédana miljoer att leda
till att hogt stillda krav och forvéantningar pa forverkligandet av enskildas
rattigheter inte uppfylls i praktiken. Pettersson konstaterar att tillsynen
spelar en avgorande roll for hur reglerna tillaimpas i praktiken och att
tillsynsmyndigheternas roll och resurser leder till att olika inslag av det
tvirsektoriella far olika genomslag i praktiken. En stark tillsyn pa ett
omrade (trafik) kan saledes leda till att andra aspekter pa fradgan
(diskriminering) far mindre utrymme. Han konstaterar ocksa att en

449 Se till exempel 23 § i den &ldre forvaltningslagen (1986:223).

450 Se kapitel 5 Pettersson, Ndr allas ansvar blir ingens ansvar — réttsliga utmaningar for
sektorsansvar i tvdrsektoriella frdagor: exemplet persontransporter for mdnniskor med
Sfunktionsnedsdttningar.
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liknande asymmetri rdder pé sanktionsomradet, vilket i praktiken
forstirker regleringarnas ojamna genomslag. En slutsats dr att regleringen
far till effekt att skydda ekonomiska aktorer fran diskriminering men att
samma skydd inte ges enskilda fysiska personer, trots att det inte finns
nagot stod for en saddan prioritering i regelverket. Ur rattsstatlig synpunkt
tycks alltsa en icke avsedd forskjutning ha skett till f61jd av hur tillsyn
och sanktioner utformats, nagot forfattaren framhéller som problematiskt
1 ljuset av de omfattande ambitioner som annars finns i arbetet mot
diskriminering av funktionshindrade.

Petterssons slutsatser har en tydlig koppling till diskussionen om
”stuprdr” 1 svensk forvaltningspolitik som forts sedan lange.
Politikomrédenas inledning i olika departement med ansvar for olika
myndigheter i en vertikal relation uppifrdn och ned forsvérar all
samordning och kontakt mellan dessa stupror nir fragorna ror sidant som
i verkligheten péverkar (eller paverkas av) flera politikomraden. Och
vissa saker hor dessutom till kommunernas kompetens att fatta beslut om,
vilket 6kar komplexiteten ytterligare. Manga anstrangningar har gjorts
genom aren med att komma till ritta med detta grundlédggande
strukturproblem, till exempel i form av nationella samordnare, men sévitt
jag kan beddéma har det inte varit sérskilt framgéngsrikt. Reformer
kommer och gar men problemet bestar. Insikten att formen for och
graden av tillsyn och sanktioner har stor betydelse for det praktiska
genomslaget for rittsregler dr inte heller ny, men illustreras vél av
forfattaren. Aven hir ligger politiska prioriteringar bakom hur systemen
utformats. Trafikfragor har — ritt eller fel — bedomts kréva en kraftigare
och mer genomgripande tillsyn &n vad diskriminering gor. Det kan
kanske ha att géra med att nistan alla ménniskor deltar i trafiken som
alltsd beroér manga direkt och vardagligt, medan diskriminering dr nagot
som drabbar mindre grupper och inte alltid &r sarskilt synligt. I sé fall ar
det kanske cyniskt, men & andra sidan sdgs att politik &r att vilja eftersom
samhdllets resurser ar begriansade.

Flera kapitel har en tematik som handlar om vérderingar, bade hos
forvaltningen som sadan (ett offentligt etos) och hos de som arbetar dér. I
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Marcussons bidrag handlar det om den statliga viardegrunden.*>! Dér
tecknas en bakgrund om hur detta begrepp har kommit att anvéndas och
forfattaren konstaterar att utbildning har en central roll i hur
virdegrunden kommuniceras till de offentliganstéllda. Samtidigt lyfter
hon fram att det finns risker med begreppsbildningen, som létt kan fyllas
med ett innehall som &r mer specifikt for en viss myndighet eller
verksamhet. En del myndigheter formulerar egna véirdeord och det kan
ske pa ett sétt som inte tillrackligt ndra anknyter till den réttsliga och
rattspolitiska basen for viardegrundsarbetet. Marcusson framfor att god
forvaltningskultur kanske vore att foredra som nyckelbegrepp for att pa
sd sdtt komma 4t nadgot mer generellt. Hon menar att man med hjilp av
bland annat Statskontorets analyser och den pdgdende dialogen mellan
Regeringskansliet och myndigheterna kan stétta myndigheterna i arbetet
med att utveckla och bibehalla en god forvaltningskultur. Den
grundldggande tesen ar att det ar ett evigt arbete att stirka kunskapen,
bade i forvaltningen och i samhéllet i stort och Marcusson framhaller att
det inte bara géller statens forvaltning, utan i minst lika hdg grad den
kommunala forvaltningen.

I sitt kapitel behandlar Kindstrém Dahlin fridgor om hur forvaltningen
bemoter enskilda. 452 Hennes utgédngspunkt ér att bemdtandefragor kan
vara lika viktiga som formella regler. Inte minst géller detta for hur
forvaltningen uppfattas och for fortroendet for den, men dven i det
enskilda fallet kan bemdtandet ha avgdrande betydelse for hur den
enskildes drende hanteras. Bemotandet har réttsliga aterverkningar.
Kindstrém Dahlin tar sin utgédngspunkt i regeringsformens
programstadgande i 1 kap. 2 § om alla ménniskors lika vérde och vad det
innebér for forvaltningens vardagliga méte med enskilda. Hon konstaterar
att minga aspekter av bemotandet ticks in av grundlagsregleringen i 1
kap. 9 § om saklighet och likabehandling men att det finns dimensioner
som gér lingre dn vad som kan utldsas av lagtext. Vanlighet och empati
ar sddana krav som forfattaren anser bor kunna stéllas. Hon konstaterar
att sddana krav pa bemoétandet inte bara kan starka fortroendet for

451 Se kapitel 4, Marcusson, Virdegrundsarbete som forvaltningspolitiskt verktyg.

452 Kapitel 11, Kindstrom Dahlin, Bemétandekrav och rdttsséikerhet: Rdttsliga krav pa en
medmdnsklig attityd och ett tillmétesgaende forhallningssdtt.
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forvaltningen utan ocksa frémja rittssdkerheten sa att alla personer
behandlas lika och far likvardiga chanser att bli korrekt behandlade.

Det ér l4tt att hdlla med om forfattarens utgangspunkter och dven om de
slutsatser som dras. Det som inte kommer fram sa tydligt dr hur en
forvaltning som besjélas av dessa mél i praktiken ska hantera enskilda
som missbrukar forvaltningens tillgédnglighet och tdlamod. Som Jonasons
bidrag visar &r det en realitet att de enskilda som vénder sig till
forvaltningen inte alltid har goda avsikter eller beter sig pa ett acceptabelt
sdtt.453 Vissa personer kan aterkommande och under lang tid préva
tjdnstemannens véanlighet och empati och det ar sé klart en utmaning att
under sddana arbetsforhéllanden leva upp till hogt stdllda krav. I vissa fall
torde det vara sa att man inte kan begéra mer dn ett formellt korrekt
bemotande, for allt annat dr sé pass tidskrdvande och i sak meningsldst att
det inte ldngre framstar som forenligt med kraven pa saklighet och
likabehandling. I vagskalen ligger ocksa att det ofta endast gar att
beddma hur den enskilde uppfattat ett bemotande och att detta ytterst ar
ganska subjektivt. Min egen erfarenhet fran domstolsvirlden &r att det
ibland inte kan undvikas att man till exempel kan tvingas att avsluta ett
telefonsamtal genom att helt enkelt ldgga pa, &ven om detta inte kan sigas
vara vare sig vanligt eller empatiskt. Ett sidant agerande ar inte bara
acceptabelt utan nddvandigt for att kunna fortsétta arbeta med andra
enskildas drenden.

Aven Persson behandlar frigor som ytterst ror de offentliganstilldas
varderingar och de ideal som styr den offentliga verksamheten.454 Han
gOr detta genom att behandla d&mnet korruption. Efter en genomgéang av
den offentligrattsliga, arbetsréttsliga och straffrittsliga reglering som
tangerar korruptionsfrdgorna dras slutsatsen att det handlar om en spretig
materia. Dock konstaterar han att det finns en gemensam utgangspunkt i
grundlagarnas reglering, inte minst bestimmelserna om legalitet,
saklighet och likabehandling i regeringsformen (1 kap. 1 och 9 §%).
Forfattaren for fram tanken om att grundlagsregleringen ger en mdjlighet
till att fylla de luckor som en spretig lagstiftning innehaller med ett

453 Jamfor kapitel 9, Jonason, Hot och vild mot offentliganstillda, hot mot rittsstaten.

454 Kapitel 6, Persson, Korruptionsbekdmpning skyddar rdttsstaten.
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rattsligt innehall. Han konstaterar vidare — pd samma sétt som Marcusson
betonar — att det krévs ett aktivt arbete for att motverka korruption i alla
dess former och att detta inte tar slut utan stdndigt méste upprepas.

Forfattarens slutsats att den konstitutionella regleringen i sig innebér att
mer detaljerad lagstiftning pa olika réttsomraden kan tillimpas mera
vidstrackt dr intressant. Jag tycker mig kunna se spar av ett sadan
forhallningssétt i vissa fall, dir det till exempel har ansetts klart att en
anstélld inom kriminalvérden inte kan hjélpa en intagen att rymma, dven
om detta inte uttryckligen har reglerats ndgonstans (bedomt i forhallande
till tjénstefelsansvaret). Vissa saker kan anses ligga i saken natur och vid
den bedomningen kan man i ndgon man vila mot bestimmelserna 1 till
exempel 1 kap. 9 § regeringsformen. Inte desto mindre &r det sa att
rattsstatliga virden star pa spel ocksa nér staten ingriper mot enskilda
som anklagas for korruption eller liknande beteenden. Det finns alltsa en
gréins for hur langt man kan ta ett sddant forhéllningssétt.

En titt i kristallkulan

Alla som é&r bekanta med Tolkiens bocker vet att det finns faror med att
blicka in kristallkulor. P4 det forvaltningspolitiska omradet innefattar
farorna vél framst den patagliga risken att ta fel. Men det kan &ndé vara
av intresse att forsoka blicka ndgot framat nar det géller de utmaningar
som en forvaltning, genomsyrad av rittsstatliga varderingar, stér infor.
Det ar ocksé hir jag tdnker mig att de ovan introducerade temana teknik,
trygghet och transnationalitet kan tjina som en lagom precis
utgdngspunkt for diskussionen. En sak jag redan hér vill framhélla — men
ocksé aterkommer till — &r att det inom dessa teman ryms bade faror och
mojligheter for réttsstatliga varden.

Teknik

Att tekniken innebér utmaningar for rittsstaten framgar av kapitlen i
denna antologi. Det giller inte bara myndigheternas beslutsformer, utan
lika mycket vilka mojligheter for kartldggning och 6vervakning av
enskilda som tekniken ger forvaltningen. Aven den potential till kontroll
av information och yttrandefrihet som tekniken ger forvaltningen ar
problematisk ur réttsstatssynpunkt. Och med det foljer fragor om skyddet
av personlig integritet, dir tekniken kan innebéra ett reellt hot for savil de
enskilda som de offentliganstéllda. Det kan dessutom forvéntas att den
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tekniska utvecklingen inte kommer att stanna av, utan att dessa
utmaningar i stillet 1ar véxa i omfattning.

Tekniken ger dock ocksa mdjligheter att stirka rattsstatliga vérden, till
exempel genom snabb och individanpassad handldggning hos
myndigheterna. Aven mojligheterna att fi korrekt information kan 6ka
med teknikens hjilp. Och med det f6ljer att klagomél mot och
overprovningar av myndigheters beslut kan genomforas béttre och
snabbare. Att med teknikens hjélp skapa dverblick over komplexa system
och utbyta information ger ocksa bittre forutsittningar att kunna leva upp
till kravet pa likabehandling. Ett bra exempel p4 en myndighet som
kommit 14ngt 1 arbetet med att ta till vara teknikens fordelar for de
enskildas vil dr Skatteverket.455 Med tanke pa att myndigheterna ska
kunna lira av varandra finns hér potential att allt fler myndigheter tar
efter sddana goda exempel.

Hur framtiden kommer att bli dr svart att sia om, men det finns 1 alla fall
anledning att inte bara se morkt pa den. Politiska beslut kan medfora att
tekniken stottar rittsstaten i framtiden i stillet for att undergréva den. For
att det ska ske krdvs dock att man framst anldgger ett
medborgarperspektiv pd hur forvaltningen ska utnyttja de tekniska
landvinningarna och inte ensidigt ser till effektivitet i sndv mening.
Tekniken maste anvidndas med insikten om att den inte i sig &r ett hot mot
rattsstaten utan att det avgdrande dr hur vi ménniskor véljer att anvénda
den. For ett klokt utnyttjande kravs att vi &r medvetna om de faror som
finns och inte ensidigt betonar de fordelar som tekniken onekligen for
med sig. Det dr dock en attityd som kan vara svar att upprétthélla nér
ekonomiska och praktiska argument talar for att omfamna tekniska
framsteg sa snabbt som mojligt.

Trygghet

En annan dimension av hoten mot de rattsstatliga virdena ligger i det allt
starkare betonandet av trygghet i samhaillet generellt. Hot fran terrorism,
gingkriminalitet, smittsamma sjukdomar med mera leder ofta till att
forvaltningen ges storre befogenheter, mer resurser och ett vidare

455 Det géller sa klart dven andra myndigheter, men Skatteverket ar ett bra exempel.
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utrymme for skonsmaéssiga bedomningar. Varje sddan reform kan vara
valmotiverad. Tekniska hjdlpmedel forstérker forvaltningens arbete med
att ge trygghet, men som kapitlen i denna antologi visat innebar de ocksé
att en risk for réttsstatliga virden. Samtidigt &r forvaltningen — som vi
ocksa sett i antologin — utsatt for olika typer av hot mot sin verksamhet
och personal. Dessa kan motas med olika atgdrder som kan ge storre
trygghet for de offentliganstéllda, men atgérderna innebér i sin tur
rattsstatliga faror med att forvaltningen blir mindre tillgdnglig och 6ppen.
Dess formaga att mota enskildas behov minskar samtidigt som
mojligheterna att utkridva ansvar ocksé krymps, vilket kan undergrava
fortroende for forvaltningen — en grundforutsittning for en fungerande
réttsstat.

Men éven hér finns en annan sida av tryggheten som kan inge hopp om
att de rattsstatliga virdena kan forsvaras. Jag tinker pa just det hdga
fortroende som svensk forvaltning har generellt. Enskilda kénner sig
vanligtvis trygga med att forvaltningen behandlar dem korrekt och att
besluten ar ratt. I detta finns ndgot att bygga pa som kan bade bevara och
forstérka rattsstaten. Fragan &r dock hur det ska ske. Jag har redan antytt
att jag tror att tekniken kan anvéndas for att ge allménheten &n starkare
fortroende for forvaltningen, men det kréver eftertanke om exakt hur och
nir teknikens fordelar ska utnyttjas. Och det ligger en stor utmaning i hur
man ska hantera den hela tiden 6kade efterfragan pa fysisk och
psykologisk trygghet utan att ge avkall pa de faktorer som har gjort
svensk forvaltning s& framgéngsrik.

Kraven pa trygghet ldr inte avta i framtiden, utan dven denna utmaning
mot de rittsstatliga virdena lér bestd. Ett problem for rittsstaten ar att
behovet av trygghet i nigon man &r helt ométtligt; nér liv eller hilsa hotas
kan det latt bli s att alla risker méste elimineras for att den otrygge ska
kénna sig ndjd. Under pandemin sag vi att det dr mycket svart att
argumentera for mindre trygghet nér starka motstdende intressen gor sig
géllande. Det finns alltsd en pataglig risk for att trygghetsaspekter ges
mycket stor — eller allt annat 6verskuggande — vikt och att rattsstatliga
aspekter skjuts at sidan. Rattssdkerhet kan upplevas som en lyx nér
manga liv eller samhéllets fortbestand star pa spel. Har tror jag att den
enda losningen 4r det som flera av forfattarna i antologins kapitel pekar
pa, namligen ett uthalligt och langsiktigt arbete med att forankra de
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rattsstatliga virderingarna hos politiker, de offentliganstéllda och hos
allmanheten. Ut- och fortbildning ar avgorande, for pa sé sétt etableras
attityder och forhallningssitt. Aven de offentliga tjinsteménnens
professionalism — som delvis uppkommer genom utbildning — dr
betydelsefull. Det giller savél internt inom forvaltningen (dér de kan
fungera som en stindig padminnelse om rittsstatens krav pa
verksamheten) som externt gentemot allménheten (dér de genom sitt
agerande blir goda exempel pé vad rittsstatlig forvaltning innebér i
praktiken).

Transnationalitet

Den tredje dimension som jag vill peka ut som en sérskild utmaning for
rattsstatliga virderingar &r att allt fler foreteelser i vart samhélle innefattar
gransoverskridande moment. Rattsstatstanken maste for att vara relevant i
framtiden forma4 att hantera att staten inte langre &r en isolerad enhet utan
djupt sammanflitad med andra stater och internationella organisationer.
En aspekt pa detta &r att svenskar (enskilda och foretag) drabbas hogst
patagligt av brister i andra ldnders rittsstatskultur oavsett hur val var
svenska rittsstat fungerar. Det kan gilla allt fran att enskilda personer
frihetsberdvas och straffas pd mycket 10sa grunder till att foretag later sig
”smittas” av vad som uppfattas som utbredd korruption och borjar agera
s& som de tror dr nddvandigt for att konkurrera. En annan aspekt pa
transnationalitet som hot mot réttsstaten dr att manga konkreta faror for
rattsstaten, sdsom desinformation och radikalisering av extremister, har
en tydlig internationell dimension. Olika rorelser som verkar i manga
olika lander samarbetar med hjélp av tekniken och far dessutom stod av
vissa ldnder i vars intresse det ligger att destabilisera réttsstatliga
demokratier.

Men édven denna utmaning for réttsstaten innehaller hoppfulla inslag.
Samarbete mellan ldnder kan stdrka alla inblandades mojligheter att
uppfylla det réttsstatliga idealet. Konkreta exempel kan hdmtas fran var
nérhet, dar det i flera EU-lénder pagér interna politiska och réttsliga
konflikter som ytterst handlar om grundldggande réattsstatliga varden
sasom domstolarnas oberoende och fri opinionsbildning. Vi vet &nnu inte
vet hur dessa konflikter kommer att 16sas, men det dr tydligt att unionens
institutioner — inte minst EU-domstolen — har kommit att bli en tydlig
forsvarare av rattsstaten och de dven har gett de nationella krafter som
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forsoker forsvara dessa vérden styrka och stdd. Réttsstatliga varden har
ocksa fatt allt starkare genomslag i och med att skyddet av manskliga
rattigheter stiarkts i manga delar av virlden, inte minst genom etablerande
av domstolar till vilka enskilda kan klaga. Okat samarbete och
gemensamma institutioner kan alltsa bidra till att forsvara réttsstatliga
varden savil nationellt som globalt.

Den transnationella utmaningen mot réttsstaten innefattar alltsd ocksa
svaren pa utmaningen. Nér hoten mot réttsstaten blir grainsdverskridande
maste ocksa 16sningarna bli det. Men som alltid géller det att hitta
balanserade 16sningar, vi ser ju att det i flera l&nder har vuxit fram en
brett forankrad skepsis mot internationellt samarbete pa flera omraden
sdsom klimat, flyktingar och handel. Som nirmast dvertydliga exempel
kan Trumps tid som amerikansk president och det nyligen genomforda
Brexit ndmnas. Nar eliter och kriminella utnyttjar globaliseringens alla
fordelar for sina respektive projekt sitter vanligt folk” kvar i en vardag
som inte upplevs som sérskilt positiv. De blir da litt offer for populistiska
budskap. Aven i en vilfungerande demokrati kan detta leda till bakslag
som ocksa drabbar rittsstatens kdrnvirden och i unga eller ofullstindiga
demokratier finns en klar risk for att sdvil demokratin som réttsstaten gér
forlorad till ett auktoritért styre. Den stora utmaningen for framtiden &r
dérfor att ta till vara fordelarna med en transnationell virld samtidigt som
nackdelarna inte leder till att rattsstaten undermineras.

Avslutning

En viktig insikt som denna antologi om réttsstatens utmaningar har fort
med sig &r att en helt central del av forsvaret av réttsstaten &r att fortsétta
att diskutera, debattera och analysera den. Var de rittsstatliga idealen
befinner sig eller ir pa vig kan inte entydigt bestimmas, s& mitt forsok
till triangulering kan inte bli mer &n en grov uppskattning av de
huvudsakliga trenderna och av var de mest uppenbara grynnorna finns.
Att teknik, trygghet och transnationalitet fingar en hel del av savil
dagens faror som framtidens utmaningar tycker jag dock star klart. Nagra
enkla losningar finns inte heller, men for mig framstéar det som att en
viktig del av forsvaret av de réttsstatliga idealen bestar i var forméga att
samtidigt halla flera tankar i huvudet och att finna rétt balans mellan olika
intressen och védrden. Denna antologi ger genom sina bidrag med konkret
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probleminventering parat med principiella analyser flera referensramar
och hallpunkter som kan bidra till att vi klarar denna delikata balansakt.
Det ér gott nog som hjalpmedel pa farden in i framtiden.
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Kallor

Offentligt tryck
Ds 2018:6. Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift.

Ds 2022:26. En hjdlpande hand — okade mdéjligheter till in- och utlan av
personal mellan myndigheter.
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