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Granskningsbeténkande

Inledning och sammanfattning

Konstitutionsutskottets granskning

Enligt 13 kap. 1 8 regeringsformen ska konstitutionsutskottet granska
statsradens tjansteutévning och regeringsarendenas handliggning. Utskottet
har ratt att for detta &andamal fa ut protokollen 6ver beslut i regeringsarenden,
handlingar som hor till dessa drenden samt regeringens dvriga handlingar som
utskottet finner nddvéndiga for sin granskning. Till grund fér den granskning
som nu redovisas har utskottet haft tillgang till bl.a. material som har tagits
fram av utskottets kansli och av Regeringskansliet. Delar av det skriftliga
utredningsmaterialet redovisas i bilaga A1.1.1-4.6.2.

For att inhamta ytterligare upplysningar har utskottet hallit ett antal
utfragningar. Uppteckningar fran utfragningarna finns i bilaga B1-10.

I det foljande I&mnas forst en kort beskrivning av betédnkandets disposition
och en sammanfattning av resultaten av den genomférda granskningen. De
olika granskningsarendena behandlas darefter i betdnkandets huvudavsnitt.

Behandlade fragor

| betankandet redovisas utskottets granskning av statsradens tjansteutévning
och regeringsdrendenas handlaggning med anledning av sarskilda
anmalningar. Utskottet har tidigare under innevarande riksmote pa eget
initiativ lamnat ett granskningsbetdnkande som avser allmanna, administrativt
inriktade fragor (bet. 2018/19:KU10).

Det aktuella betédnkandet inleds med ett kapitel dar vissa fragor om
regeringens forhallande till riksdagen behandlas. Darefter foljer ett kapitel om
handlaggningen av vissa regeringsarenden m.m. | darpa foljande kapitel
behandlas vissa frdgor om regeringens ansvar for forvaltningen. Betankandet
avslutas med ett kapitel dar vissa fragor om statsrads tjansteutévning tas upp.
Kapitelindelningen foljer &rendenas huvudsakliga karaktér.
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Vissa resultat av granskningen

Vissa fragor om regeringens forhallande till riksdagen

Utskottet har granskat forankringen i riksdagen av anskaffningen av ett
luftvarnssystem. 1 granskningen konstateras att riksdagens beslut om
forankring har haft formen av ett tillkdnnagivande och alltsa inte uppstéllts
som ett bindande villkor i sjalva bemyndigandet om anskaffningen. Av
tillk&nnagivandet framgick inte i vilket skede forankringen skulle ske.
Forsvarsutskottet informerades i foérvdg om att regeringens skrivelse om
anskaffningen skulle komma att éverldmnas till riksdagen efter regeringens
beslut i frgan, vilket inte synes ha gett anledning till ndgon atgard fran
forsvarsutskottets sida. I granskningen uppmadrksammas &ven att forsvars-
ministern uttalade sig i en radiointervju om att Sverige skulle kdpa det aktuella
luftvarnssystemet innan han informerade férsvarsutskottet om den planerade
anskaffningen. Om syftet med informationen fran forsvarsministerns sida var
att den skulle utgora ett led i en forankringsprocess hade uttalandet i media
med fordel kunnat vénta till efter sammantradet, enligt utskottet.

Vidare har utskottet granskat arbetsmarknadsministerns agerande i fraga
om Europeiska arbetsmyndigheten. Nagon formell skyldighet att samrada med
EU-ndmnden finns inte nar det géller l&gesrapporter eller liknande
informationspunkter infér raddsmoten. 1 det granskade fallet hade
arbetsmarknadsministern emellertid infér EU-ndmnden uttalat att hon skulle
framfora den svenska standpunkten om det skulle komma att bli en diskussion
vid rddsmatet. Det ar enligt utskottet angelaget att regeringen féljer upp vad
som sagts i EU-namnden, dven om det inte har funnits en samradsskyldighet i
grunden. N&r det kom att bli en diskussion i sak om den foreslagna
arbetsmyndigheten borde arbetsmarknadsministern darfér mot bakgrund av
sitt uttalande i EU-nd&mnden ha yttrat sig for att framfora den svenska
standpunkten.

Handlaggning av vissa regeringsarenden m.m.

I granskningen av beredningen av forslag om en ny mojlighet till
uppehallstillstind framhaller utskottet betydelsen av regeringsformens
beredningskrav och Lagréadets granskning. Utskottet pekar dven pa vikten av
bestammelserna i riksdagsordningen om budgetprocessen for uppratthallandet
av principen om en fullstandig och samlad budgethantering. De atgarder och
beddmningar som gjordes i riksdagen nar den aktuella propositionen
behandlades noteras av utskottet. Vidare uppmarksammas att propositionen
foregicks av en bradskande beredning som innebar att gangse rutiner for
beredning av lagférslag frangicks. Som tidigare har uttalats av utskottet kan
beredningen i vissa lagen behgva avvika fran gangse rutiner, men behovet av
bradskande beredningar bor atminstone i viss utstrackning kunna undvikas
genom kontinuerlig omvarldsbevakning och god framforhdllning och
beredskap. Av granskningen framgar att Migrationsverket redan pa ett tidigt
stadium framholl att flera ensamkommande unga riskerade att hinna fylla 18
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ar innan Migrationsverkets beslut. Utskottet understryker vikten av
kontinuerlig omvarldsbevakning och god framférhallning och beredskap for
att beredningen s langt det ar majligt ska kunna ske i enlighet med de rutiner
som normalt géller.

Utskottet har ocksd granskat forflyttningen av Forsakringskassans
generaldirektor. Regeringens méjlighet att skilja en myndighetschef fran hans
eller hennes anstéllning tar avstamp i vart statsskick och i férhallandet mellan
regeringen och forvaltningen. Regeringen ansvarar infor riksdagen for
forvaltningens verksamhet och maste kunna omplacera en myndighetschef om
den anser att chefskapet inte utévas pa ett tillrackligt bra satt. Samtidigt méste
regeringen alltid forhalla sig till bestammelserna om forflyttning i lagen om
offentlig anstallning (LOA) sa att inte syftet bakom dessa undergravs, aven
nar det inte ar fraga om ett tvangsentledigande. Den gallande ordningen for att
skilja eller forflytta en myndighetschef fran en anstallning syftar till att
sékerstélla myndigheternas och deras chefers sjalvstandighet och det &r mot
den bakgrunden av central betydelse att det finns sakliga och objektivt
godtagbara skél for ett beslut om forflyttning av en myndighetschef, enligt
utskottet. | granskningen har foretrddarna for regeringen och den tidigare
generaldirektodren olika bilder av vad som férekommit dels vid myndighets-
dialogerna, dels vid dialogen om Ann-Marie Beglers fortsatta anstélining som
generaldirektor. Statsrddet och de f.d. statssekreterarna har infor utskottet
betonat att det fanns en samsyn mellan Ann-Marie Begler och departementet
om att hon inte kunde fortsatta som generaldirektor for Forsékringskassan
eftersom fortroende inte fanns, medan Ann-Marie Begler gjort gallande att hon
har efterfragat vilka synnerliga skal som fanns for att genomféra forflyttningen
omedelbart. Att uppgifterna som har lamnats gar si pass mycket isar ar
otillfredsstéllande. Utskottet ska kunna forvanta sig att de uppgifter som
lamnas bidrar till att skapa klarhet och ger en rattvisande bild av vad som har
skett. Utskottet anfor vidare att det &r regeringens uppgift att styra riket och att
leda forvaltningen, vilket stéller krav pa en tydlig och fortroendefull dialog
med myndigheterna. Av granskningen framgér det att dialogen mellan
departementet och generaldirektoren inte har levt upp till de krav som kan
stallas i detta avseende. De synpunkter som fanns pa hur Forsakringskassan
utforde sitt uppdrag att samverka med bertrda aktorer uppfattades inte av
myndighetens generaldirektor. Det star aven klart att forflyttningen skedde
mot Ann-Marie Beglers vilja. Enligt utskottet faller det pa statsradet att
forsdkra sig om att forutsattningarna for att flytta en myndighetschef fran
dennes anstallning foreligger och att dessa ocksa klargors fér myndighets-
chefen. Utskottet konstaterar ocksad att ndgon dokumentation kring
forflyttningen inte har gatt att uppbringa. | samband med 6vervagandena om
det finns tillrackligt starka skal for att skilja en myndighetschef fran dennes
anstallning bor enligt utskottet &ven beaktas vilken dokumentation som kan
behovas av dialogen med myndighetschefen. Utskottet framhaller dven att nar
en myndighet, som t.ex. Forsakringskassan, leds av en styrelse maste ocksa
den involveras nar synpunkter som géller myndighetens ledning tas upp av
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departementet. Enligt utskottet bar statsradet ansvaret for de brister som har
framkommit i granskningen.

En annan granskning géller en pressekreterares anstéllning vid Forsvars-
departementet. | granskningen har framkommit att pressekreteraren i samband
med att hon anstalldes hade kontakt med den davarande expeditions- och
rattschefen vid departementet angdende avveckling av pressekreterarens
engagemang och dgande i ett visst bolag. Den kontakten dgde rum i enlighet
med géllande rutin. Utskottet finner skal att notera att det inte blivit ként att
bolaget Gverlatits till pressekreterarens narstdende. Hur det kommer sig och
varfor frdgan om hennes kvarstdende engagemang i bolaget inte har
uppmarksammats och utretts forran i augusti 2018 framgar inte i
granskningen. Enligt utskottet finns det utrymme att ifrdgasatta om
Regeringskansliets rutiner ar tillrdckliga. Rutinerna bor ses dver i syfte att
sékerstélla att arbetstagare i Regeringskansliet i erforderlig utstrackning gors
uppmarksamma pa sitt ansvar nar det galler saklighet och opartiskhet och pa
de etiska riktlinjerna. Regeringskansliet bor darvid nédrmare dvervdga om det
finns behov av en tydligare reglering ndr det géller anstillda enligt
politikeravtalet med centrala placeringar, exempelvis pressekreterare.
Avslutningsvis inskarper utskottet vikten av att grundlagens krav pa saklighet
och opartiskhet respekteras och av en stindig stravan att uppratthalla
fortroendet for det allménna.

I granskningsdrendet om Utrikesdepartementets hantering av en
utvardering av sékerhetsradskampanjen anfor utskottet att departementets
bedémning av utvérderarens stallning i forhallande till departementet ur ett
tryckfrihetsrattsligt perspektiv ar av direkt betydelse for myndighetens
hantering av handlingar som tillkom inom uppdraget. Bedémningen maste
goras med utgangspunkt i hur sjalvstandigheten kommer till uttryck i det
aktuella fallet och rattspraxis. Det framstar som att en viss diskrepans har
forelegat mellan departementets beddmning och utvérderarens tolkning av
uppdraget. Utskottet framhaller vikten av att departementet vid uppdrags-
forhallanden dels ser till att uppdragets karaktar och fragan om sjalvstandighet
noggrant gas igenom i forvag, dels regelmassigt gor en noggrann
tryckfrihetsrattslig analys i syfte att sékerstélla att all hantering av handlingar
sker i verensstdmmelse med regelverket om handlingsoffentlighet. Vidare tar
utskottet upp Utrikesdepartementets hantering av Dagens Nyheters respektive
utrikesutskottets begdran om utfiende av utvarderingen. Uppgifterna i
granskningen ger vid handen att det besked som ldmnades till Dagens Nyheter
var otydligt och delvis missvisande. P& grund av detta fortogs i praktiken dven
méjligheten att begara att fa saken prévad av myndigheten genom ett beslut
av ett statsrad och i sista hand av regeringen. Utskottet anser att departementets
hantering av Dagens Nyheters begéran har brustit. Vad galler utrikesutskottets
begédran anfor utskottet att om en begédrd handling inte & allmén och
departementet av det skalet inte efterkommer begéran far det forutsattas att
departementet och utskottet har en dialog om detta. Utskottet noterar att
ledamoter fran utrikesutskottet bereddes tillfalle att ta del av det aktuella
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materialet hos departementet. Den diskussion som foljde pa utrikesutskottets
begaran av en formell provning av fragan drog emellertid ut pa tiden innan
handlingarna slutligen expedierades. Granskningen visar ocksa att
ofullstdndig information |&mnades till utrikesutskottet, och utskottet
understryker betydelsen av att departementet l[&mnar fullstdndig och korrekt
information. Att Utrikesdepartementets hantering av handlingar &ter-
kommande har gett upphov till klagomal som uppmarksammats i olika
tillsyns- och granskningssammanhang &r synnerligen bekymmersamt, anser
utskottet. For de brister som utskottet patalat i detta drende kan utrikes-
ministern inte undgd ansvar. De insatser som har gjorts under 2018 inom
ramen for ett atgardsprogram som har omfattat hela utrikesférvaltningen
valkomnas. Utskottet forvantar sig att departementet kommer till ratta med de
tillkortakommanden som rér hanteringen av handlingar.

Vissa fragor om regeringens ansvar for forvaltningen

Utskottet har granskat regeringens styrning av Svenska kraftnat. N&r det galler
de uppmarksammade bristerna kring sakerhetsskydd och sakerhetsprévningar
vid Svenska kraftnat framgdr av granskningen att Milj6- och energi-
departementet fick information om dessa forst i borjan av 2019. Informationen
fordes darefter utan drojsmal vidare till Statsradsberedningen och Justitie-
departementet. Utskottet forutsitter att regeringen ser till att bade styra
myndigheterna och hélla sig informerad om deras verksamhet, samt att
ber6rda delar av Regeringskansliet informeras nar hédndelser som kan vara av
betydelse for rikets sékerhet intraffar. | det nu aktuella fallet har det inte
framkommit nagra brister i dessa hanseenden.

I granskningsérendena Fdrnyad granskning av regeringens hantering av
Transportstyrelsen, Tillsattandet av chefen for ledningsstabens totalférsvars-
avdelning och Risker for oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna ger vad som framkommit inte anledning till nagot
uttalande av utskottet.

Vissa fragor om statsrads tjansteutdvning

Utskottet har granskat davarande kultur- och demokratiministerns hantering
av filmstéd. Granskningen ger inte grund for ndgon annan slutsats &n att
davarande kultur- och demokratiministerns uttalanden har varit korrekta i
forhallande till villkoren for de aktuella stodformerna. Utskottet finner
emellertid anledning att framhalla att det 4r angelaget att ett statsrad vid behov
ser till att klargora relevanta sakforhallanden i situationer nar statsradets
uttalanden ifrgasatts. Harutéver vacker uppgifter i granskning vissa fragor
kopplade till styrningen av Filminstitutet och dess uppdrag nar det géller
fordelningen av filmstod. De aktuella uttalandena avser villkor for filmstod
som, sdvitt utskottet kan bedéma, inte framgér av nagra foreskrifter eller annan
typ av regeringsbeslut, och utskottet har inte heller kunnat identifiera vilket
regeringsbeslut som begréansar den tillfalliga forstarkningen som tas upp i
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uttalandena till endast vissa stodformer. Utskottet forutsatter att eventuella
oklarheter nér det géller den formella hanteringen av filmsttdet klaras ut.

Vidare har utskottet granskat davarande kultur- och demokratiministerns
uttalanden i samband med en nedlagd polisutredning. Av granskningen har
inte framkommit annat &n att uttalandet om behovet av att boka ett méte med
rikspolischefen syftade till att félja upp polisens arbete med en handlingsplan.
Nar det galler ett uttalande med innebdrden att det ingar i polisens uppdrag att
ha kontakt med landets samtliga utgivare visar granskningen att nagot sadant
uppdrag inte finns. Uttalandet var séledes inte korrekt, anfor utskottet.

I granskningen av davarande bostadsministerns uttalande géallande
Lidingd kommun upprepar utskottet vad det tidigare uttalat om att statsrad i
likhet med alla andra medborgare har ratt att géra uttalanden i olika
sammanhang; en utgdngspunkt &r darvid att uttalandena ska vara korrekta.
Med hénsyn till ett statsrads speciella stallning bor dock sarskild forsiktighet
iakttas i vissa hanseenden, bl.a. i frdga om uttalanden som kan riskera
domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas grundlagsreglerade sjalv-
standighet. | det aktuella fallet konstateras att uttalandet inte tog sikte p& den
rattsprocess som var att vanta och inte heller i 6vrigt kan ses som ett férsok att
péverka den rattsliga bedémningen.

Nar det galler davarande miljéministerns uttalanden om Svenskt flyg anfor
utskottet att statsrad i likhet med Gvriga medborgare har rétt att gora uttalanden
i olika sammanhang, inte minst nar de uttalar sig i partipolitiska fragor. En viss
diskrepans mellan uttalanden av olika statsrad kan darfor forekomma, sarskilt
inom koalitionsregeringar. En viss forsiktighet bor dock iakttas med
uttalanden som kan uppfattas ge uttryck for regeringens politik nar sa inte ar
fallet. | det aktuella granskningsarendet konstateras att statsradet inte varit
ansvarig for frdgor som ror den aktuella myndigheten respektive det statliga
bolaget. Nagon avsikt att genom uttalandena eller pa andra satt styra dessa i
frdga om deras medlemskap i en branschorganisation synes inte ha forelegat.

Utskottet har &ven granskat utrikesministerns uttalanden om
Storbritanniens uttrade ur EU. Utrikespolitiken skiljer sig i viss man fran
andra politikomraden och enligt utskottet maste sarskilda krav stallas pé
uttalanden som gors av den minister som ansvarar for utrikespolitiken inom
regeringen. Utskottet beddmer att de i granskningen aktuella uttalandena inte
var sadana att de kan sagas ha gett uttryck for ndgon ny svensk utrikespolitisk
linje. Utskottet erinrar pé ett allmant plan om vikten av att utrikesministerns
uttalanden till sitt innehdll &r s& formulerade att de inte leder till missforstand
eller ger upphov till motstridiga tolkningar. | just detta fall kom uttalandena
inte att f& nagra sddana konsekvenser, savitt framgar av granskningen.
Utskottet forutsatter ocksa att vad det tidigare uttalat i sina granskningar om
t.ex. performativa uttalanden beaktas av statsrad i deras fortsatta arbete.

Granskningen av davarande utbildningsministerns uttalande om
Vattenfalls agardirektiv ger inte anledning till ndgot uttalande av utskottet.
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Lindahl (SD), Laila Naraghi (S), Tuve Skanberg (KD), Daniel Andersson (S),
Bengt Eliasson (L), Mikael Strandman (SD), Jonas Eriksson (MP), Erik
Ottoson (M) och Fredrik Schulte (M).

Laila Naraghi (S) har inte deltagit i behandlingen av avsnitt 2.4. Thomas
Hammarberg (S) har deltagit i beslutet i detta avsnitt.
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1 Vissa frdgor om regeringens forhallande till
riksdagen

1.1 Anskaffning av ett luftvarnssystem

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 2545-2017/18), bilaga A1.1.1,
begdrs det att utskottet granskar forsvarsminister Peter Hultqvists hantering av
&rendet om anskaffning av ett nytt medelrackviddigt luftvérnssystem.

Anmalaren konstaterar att riksdagen i december 2017 beslutade att ge
regeringen till kdnna att anskaffningen av ett nytt medelrdckviddigt luftvérns-
system borde forankras i riksdagen. Vid ett sammantrade i forsvarsutskottet
under varen 2018 redogjorde Peter Hultqvist enligt anmalaren oversiktligt for
anskaffningen av det nya luftvdrnssystemet, men eftersom de narmare
detaljerna i anskaffningen inte var klara 6nskade han aterkomma till utskottet
i borjan av augusti 2018. Med anledning av detta beslutade forsvarsutskottet
om ett extra sammantrade den 1 augusti 2018. Strax innan forsvarsutskottets
sammantrade den 1 augusti 2018 skulle ta sin borjan rapporterade enligt
anmalaren flera medier att Peter Hultqvist uppgett att regeringen hade bestdmt
sig for att anskaffa luftvarnssystemet Patriot. Anmélaren framhaller vidare att
Peter Hultqvist hade klargjort for forsvarsutskottet att han avsag att &terkomma
till riksdagen under hosten 2018 med en skrivelse om anskaffningen av
luftvarnssystemet. Regeringen beslutade dock redan vid ett regerings-
sammantrade den 2 augusti 2018 att luftvarnssystemet skulle anskaffas.

Enligt anmalaren bor konstitutionsutskottet granska om forsvarsminister
Peter Hultqvists hantering av drendet om anskaffning av ett luftvarnssystem
star i dverensstammelse med den praxis som finns nar det galler riksdagens
inflytande over sddana anskaffningar som far en betydande paverkan pa
Forsvarsmaktens operativa effekt och darmed for Sveriges sékerhets- och
forsvarspolitik.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria tillsammans med
tvd bilagor som upprattats inom Forsvarsdepartementet, bilaga A1.1.2.
Bilagorna ar forsedda med sekretessmarkering.
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Utredning i arendet
Bakgrund

Budgetpropositionen for 2018 och dess behandling i riksdagen

Regeringen 6verlamnade i september 2017 budgetpropositionen for 2018 till
riksdagen. | budgetpropositionen inom utgiftsomrade 6 Férsvar och samhillets
krisberedskap foreslog regeringen att anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och
anlaggningar skulle uppga till drygt 10 miljarder kronor fér 2018 (prop.
2017/18:1 utg.omr. 6 s. 9). Anslaget anvands bl.a. for att anskaffa anslags-
finansierad materiel och anldggningar. Regeringen foreslog vidare att
riksdagen skulle dels godkénna investeringsplanen for anskaffning av
forsvarsmateriel for 2018-2023 som riktlinje for Forsvarsmaktens investe-
ringar, dels bemyndiga regeringen att besluta om anskaffning av ett nytt
medelrackviddigt luftvérnssystem. Det foreslogs &ven att riksdagen skulle
bemyndiga regeringen att under 2018 for anslaget 1:3 Anskaffning av materiel
och anléaggningar besluta om bestaliningar och avveckling av materiel och
anlaggningar som inklusive tidigare dtaganden medfér behov av framtida
anslag pa hogst 78 miljarder kronor 2019-2027.

I propositionen framholl regeringen att anskaffningarna av JAS 39E, nésta
generations ubat (A26) och ett nytt medelrackviddigt luftvarnssystem samt
fornyelse av sensorkedjan utgdr de enskilt stérsta materielanskaffningarna
under innevarande och ndstkommande forsvarsinriktningsperiod (s. 44). Som
skal for forslaget om bemyndigandet att besluta om anskaffning av ett nytt
medelréckviddigt luftvarnssystem framholl regeringen att omvarldsutveck-
lingen innebar att tillgdng till ett sddant luftvarnssystem &r vasentligt for
Sveriges sakerhet, att anskaffningen av namnda luftvarnssystem ska fullfoljas
under kommande forsvarsbeslutsperiod och att luftfrsvarets samlade formaga
att mota den aktuella hotbilden darmed utvecklas (s. 56).

Regeringens budgetproposition for 2018 inom utgiftsomrade 6 behandlades
av forsvarsutskottet (bet. 2017/18:F6U1). | anslutning till regeringens forslag
till bemyndigande om anskaffning av ett nytt medelrackviddigt luftvérns-
system behandlade utskottet bl.a. ett motionsyrkande om att ndmnda
anskaffning borde forankras i riksdagen.

Forsvarsutskottet noterade i sitt stallningstagande att Forsvars-
departementet hade informerat utskottet om att anskaffningen av ett nytt
medelréckviddigt luftvarnssystem var en del i den investeringsplan som fanns
med i budgetpropositionen for 2018 och att medel fanns avsatta inom den
bemyndiganderam som foreslogs i budgetpropositionen (bet. 2017/18:F6U1
s. 60). Darutover konstaterade utskottet att forsvarsministern vid besvarandet
av en interpellation hade uppgett att regeringen, med utgdngspunkt i
riksdagens stéllningstagande till anskaffning av ett nytt medelrackviddigt
luftvarnssystem, skulle komma att sékerstélla att nédvéandigt beslutsunderlag
for regeringens stéllningstagande skulle finnas innan det slutgiltiga beslutet
skulle fattas. Vidare noterade utskottet att forsvarsministern dven hade uppgett
att regeringen avsag att aterkomma till forsvarsutskottet for att diskutera
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1 VISSA FRAGOR OM REGERINGENS FORHALLANDE TILL RIKSDAGEN

frdgan med de olika riksdagspartierna och att utskottet I6pande skulle
informeras om anskaffningen och inférandet av systemet ndr det géllde
ekonomi och tidsforhallanden.

| sitt stéllningstagande betonade forsvarsutskottet vikten av tydlighet i
regeringens framstéllan i samband med bemyndiganden om materielanskaff-
ningar. Utskottet framhall att ett bemyndigande ar liktydigt med att anslag s&
smaningom maste anvisas och att det darfor ar naturligt att beslut om ett
bemyndigandes omfattning och &ndamal provas lika noga som ett
anslagsbeslut. Vidare konstaterade utskottet att finansutskottet vid upprepade
tillfallen har framhallit att riksdagen vid beslut om bemyndiganden bor géra
en lika noggrann prévning av omfattning och dndamal som vid anslagsbeslut
samt slagit fast principer for utformningen av bestéallningsbemyndiganden och
aven betonat vikten av att redovisningen till riksdagen av frdgor som har
budgeteffekter praglas av 6ppenhet och tydlighet.

Forsvarsutskottet hanvisade till att finansutskottet i samband med beslutet
om att fullfélja anskaffningen av artillerisystemet Archer hade konstaterat att
det i regeringens éndringsbudget inte framgick vad fullféljande innebar, utan
att regeringen hade for avsikt att &terkomma till riksdagen med omfattningen
och konsekvenserna av ett eventuellt utokat dtagande (bet. 2014/15:FiU21).
Enligt finansutskottet maste eventuella dkade kostnader som vanligt bli
foremal for sedvanlig budgetberedning, och den fordyring som eventuellt
skulle kunna uppkomma borde dérfér prévas inom ramen for den ordinarie
arliga budgetprocessen t.ex. genom att medel omférdelas inom utgiftsomradet
eller mellan olika utgiftsomraden. Forsvarsutskottet konstaterade att
motsvarande osdkerhet fanns nar det géller omfattningen av luftvérns-
anskaffningen. Budgetpropositionen tillfredsstallde déarmed enligt utskottet
inte fullt ut riksdagens behov infor beslutet om ett medelrackviddigt luftvéarns-
system. Utskottet ansag att regeringen, i liknet med vad som skett i fragan om
ombevapningen av stridsflyget, anskaffningen av nya ubatar och utvecklingen
av en ny haubits, behdvde forankra anskaffningen av ett nytt medelrackviddigt
luftvérnssystem i riksdagen. Detta skulle enligt utskottet kunna ske genom
exempelvis en skrivelse till riksdagen.

Med det anforda foreslog utskottet att riksdagen skulle bemyndiga
regeringen att besluta om anskaffning av ett nytt medelrackviddigt luftvérns-
system samt att riksdagen skulle ge regeringen till kdnna vad utskottet anfort
om att forankra anskaffningen av ett nytt medelréckviddigt luftvarnssystem i
riksdagen. Utskottet tillstyrkte darmed regeringens forslag och motions-
yrkandet om att ndmnda anskaffning borde férankras i riksdagen. Under
utskottets forslag till riksdagsbeslut foreslog forsvarsutskottet att riksdagen
bemyndigar regeringen att besluta om anskaffning av nytt medelrackviddigt
luftvérnssystem samt stéller sig bakom det utskottet anfor om att forankra
anskaffningen i riksdagen och tillkdnnager detta for regeringen” (forslags-
punkt 7).

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag (rskr. 2017/18:101).
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Skrivelse 75

I mars 2018 Overlamnade regeringen skrivelsen Riksdagens skrivelser till
regeringen — atgarder under 2017 (skr. 2017/18:75) till riksdagen. I skrivelsen
lamnade regeringen en redovisning av vilka atgérder regeringen hade vidtagit
med anledning av de riksdagsskrivelser som Overlamnats till regeringen.
Redovisningen omfattade huvudsakligen &tgarder under tiden den 1 januari—
31 december 2017. Enligt skrivelsen skulle regeringen aterkomma till
riksdagen nér det géllde tillkdnnagivandet om forankring av anskaffningen av
ett nytt medelréckviddigt luftvarnssystem (s. 87).

Skrivelsen behandlades av konstitutionsutskottet under véren 2018 (bet.
2017/18:KU21). Utskottet beslutade att ge dvriga utskott tillfélle att yttra sig
over skrivelsen i de delar som berdrde respektive utskotts beredningsomrade.
Forsvarsutskottet yttrade sig i &rendet men kommenterade inte skrivelsen i
ovan redovisad del (s. 63 f.).

Sammantraden i férsvarsutskottet 2017 och 2018

Den 19 oktober, den 7 och den 16 november 2017 samt den 27 mars, den
24 maj och den 1 augusti 2018 besokte forsvarsminister Peter Hultqvist med
medarbetare forsvarsutskottet och [&mnade information om anskaffningen av
ett nytt medelréckviddigt luftvdrnssystem (prot. 2017/18:6, 2017/18:8,
2017/18:10, 2017/18:25, 2017/18:33 och 2017/18:41). Vidare besokte
anstéllda vid FoOrsvarsmakten forsvarsutskottet den 12 juni 2018 och
informerade om ekonomi och fakta nér det gallde luftvdrnssystemet Patriot
(prot. 2017/18:37).

Darutéver framgar av protokollen fran forsvarsutskottets sammantraden att
vid utskottets sammantrdde den 19 juni 2018 framforde en SD-ledamot
onskemal om ytterligare information om luftvarnssystemet (prot. 2017/18:38)
och att utskottet senare samma dag beslutade att avsld begaran (prot.
2017/18:39).

Vid forsvarsutskottets sammantrade den 1 augusti 2018 vacktes dven tva
forslag till utskottsinitiativ nar det gallde frdgan om anskaffning av ett nytt
luftvérnssystem (prot. 2017/18:41). Enligt det ena forslaget (SD, -) borde de
partier som var kritiska till upphandlingen av Patriotsystemet f& en chans att
tillkannage for regeringen att upphandlingen skulle forskjutas ett halvar framét
till efter valet. Enligt det andra forslaget (L) borde regeringen vénta med
bindande ataganden for anskaffning av ett medelrackviddigt lufvarnssystem
tills det radde klarhet om Forsvarsmaktens framtida ekonomi genom
budgetpropositionen for 2019. Utskottet beslutade att inte ta nagot initiativ.

Radiointervju den 1 augusti 2018

Den 1 augusti 2018 kl. 12.30 sande Sveriges Radio en intervju med
forsvarsminister Peter Hultqvist. Intervjun publicerades dven pa bolagets
webbplats. Intervjun gavs i anslutning till att Peter Hultqvist skulle bestka
forsvarsutskottets sammantrade. Utskottets sammantrade bérjade kl. 13.00
och vid sammantradet skulle Peter Hultqvist informera utskottets ledamdter
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om anskaffningen av ett nytt medelrackviddigt luftvarnssystem (forsvars-
utskottets prot. 2017/18:41). | radiointervjun uppgav Peter Hultqvist att
Sverige skulle komma att kopa det amerikanska luftvarnssystemet Patriot fran
USA, att regeringen skulle fatta ett beslut om kopet paféljande dag, att affaren
var pa minst 10 miljarder kronor och att Forsvarets materielverk (FMV) skulle
fa i uppdrag att genomfara kopet.

Beslut av regeringen den 2 augusti 2018

Regeringen beslutade den 2 augusti 2018 att bemyndiga Forsvarsmakten att
anskaffa det nya luftvarnssystemet Patriot (skr. 2017/18:290 s. 3 f.). Samma
dag bemyndigade regeringen FMV att f inga internationell dverenskommelse
avseende anskaffningen.

Regeringens skrivelse om avskaffning av ett luftvarnssystem

Den 16 augusti 2018 beslutade regeringen att overldmna skrivelsen
Anskaffning av medelréckviddigt luftvéarn (skr. 2017/18:290) till riksdagen. |
skrivelsen redogjorde regeringen for anskaffningen, och det framhoélls att
skrivelsen var en foljd av riksdagens tillkdnnagivande om férankring av
anskaffningen i riksdagen.

I skrivelsen framhdll regeringen bl.a. féljande (s. 5).

Forsvarsmakten har prioriterat ekonomiskt utrymme for anskaffningen
som darmed ingdr i de investeringsplaner som framgéar av myndighetens
budgetunderlag. Inom den ekonomiska ram Forsvarsmakten avsatt for
anskaffningen inkluderas &ven anskaffning av 6vrig materiel som krévs for
att Patriotsystemet ska kunna bli operativt, till exempel kostnader for
lastbilar, integration, uppgradering och nyanskaffning av stédsystem som
sambandsmateriel och sensorer som ingar i luftvarnsbataljonerna.
Anskaffningen ingdr i den investeringsplan for anskaffning av forsvars-
materiel som riksdagen godként som riktlinje for Forsvarsmaktens
investeringar. Anskaffningen ryms vidare inom de befintliga och
berédknade ramarna for anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och
anlaggningar under utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets krisberedskap
och det av riksdagen beslutade bestallningsbemyndigandet for anslaget om
78 miljarder kronor. Anskaffningen innebar ocksé att den sarskilda kredit
i Riksgaldskontoret som &ar avsedd for att tillgodose Forsvarets
materielverks behov av rérelsekapital och som for narvarande uppgar till
cirka 19 miljarder kronor, behdver utékas under ren 2021 till 2025. Okade
kostnader for infrastruktur, drift och underhall samt uppratthallande av
systemets forméga som uppstar efter 2021 och under systemets livslangd
omhéndertas genom omprioriteringar inom berorda anslag.

Budgetpropositionen for 2019

En Overgangsregering beslutade den 9 november 2018 att dverlamna
budgetpropositionen for 2019 till riksdagen. | propositionen konstaterade
regeringen bl.a. att riksdagen, i samband med att den hade tillstyrkt
regeringens forslag om ett bemyndigande i fraga om att anskaffa ett nytt
medelréckviddigt luftvarnssystem, tillkdnnagett att regeringen borde forankra
anskaffningen i riksdagen, att regeringen i enlighet med riksdagens
tillkdnnagivande den 16 augusti 2018 beslutat att l1dmna en skrivelse till
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riksdagen och att regeringen darmed ansdg att tillkdnnagivandet var
slutbehandlat (prop. 2018/19:1 utg.omr. 6 s. 33).

Behandlingen i riksdagen av regeringens skrivelse om avskaffning av ett
luftvarnssystem

Regeringens skrivelse om anskaffning av ett luftvarnssystem behandlades av
forsvarsutskottet i budgetbetankandet Utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets
krisberedskap (bet. 2018/19:F6U1). Tre motioner kom in med anledning av
skrivelsen. | en av motionerna yrkades att regeringen borde redovisa livscykel-
kostnaden for ett medelréckviddigt luftvarnssystem.

I sitt stallningstagande konstaterade fdrsvarsutskottet nédr det gallde
kostnaden for det medelréckviddiga luftvarnssystemet Patriot att regeringen i
skrivelsen inte hade lamnat ndgon ekonomisk redovisning utan enbart angett
att anskaffningen skulle rymmas dels inom det bestallningsbemyndigande som
riksdagen beslutat, dels inom planeringen for Forsvarsmaktens anslag samt att
kostnader for att uppratthalla systemets formaga efter 2021 och under
systemets livslangd borde omh&ndertas genom omprioriteringar inom berérda
anslag (s. 63). Utskottet noterade vidare att medel enligt skrivelsen skulle
behdva avséttas for kostnader for t.ex. lastbilar, integration, uppgradering och
nyanskaffning av stodsystem som sambandsmateriel och sensorer som ingar i
luftvarnsbataljonerna.

Forsvarsutskottet framholl att regeringen vid storre, langsiktiga och
principiellt viktiga anskaffningar brukar géra en bedémning av materielens
livscykelkostnad och att sd hade skett t.ex. 2012 nar beslut fattats om att
utveckla och anskaffa JAS 39E. Med anledning av detta ansag utskottet att
regeringen borde aterkomma till riksdagen med en beddmning av
livscykelkostnaden da detta skulle underltta riksdagens uppféljning av
materielsystemen och ge en uppfattning om hur stora omprioriteringar som
kan behdva goras mellan de olika anslagen for att uppratthélla Patriotsystemets
operativa formaga.

Utskottet foreslog att riksdagen skulle lagga skrivelsen till handlingarna
samt tillstyrka motionen om livscykelkostnader och alltsé stélla sig bakom det
utskottet anférde om en redovisning av livscykelkostnaden for det
medelrdckviddiga luftvérnssystemet Patriot och tillkdnnage detta for
regeringen.

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag (rskr. 2018/19:89).

Gallande ordning

Finansmakten

I 1 kap. 4 § regeringsformen (RF) anges att riksdagen bestdmmer hur statens
medel ska anvdndas. | 9 kap. RF finns ndrmare bestdmmelser om
finansmakten. Regleringen beskriver pa ett dvergripande stt riksdagens och
regeringens befogenheter pa omradet och kompletteras av bestammelser i
riksdagsordningen (RO) och budgetlagen (2011:203).
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Med finansmakten avses ratten att bestimma om inkomster till staten och
att forfoga Gver statens tillgangar, fraimst genom beslut om utgifter (prop.
1973:90 s. 212).

Riksdagen beslutar om statens budget och om anslag for bestamda dndamal
(9 kap. 1 och 3 88 RF). | forarbetena till regeringsformen framhalls att varje
utgiftsanordning av regeringen eller annan myndighet maste ha sin grund i ett
riksdagsheslut och félja de villkor fér medlens anvandning som riksdagen har
stallt upp i beslut (prop. 1973:90 s. 332).

Av 9 kap. 8 och 9 88 RF foljer att statens medel och dess Gvriga tillgangar
stér till regeringens disposition att anvandas i enlighet med vad riksdagen har
bestamt.

Enligt 9 kap. 8 § forsta stycket RF forvaltar och forfogar regeringen dver
statens tillgadngar, om de inte avser riksdagens myndigheter eller i lag har
avsatts till sarskild forvaltning. Enligt andra stycket i den ndmnda paragrafen
far regeringen inte utan att riksdagen har medgett det ta upp lan eller gora
andra ekonomiska ataganden for staten.

Medgivanden for regeringen att gora ekonomiska &taganden bor enligt
forarbetena till regeringsformen kunna ldmnas i enkla former, t.ex. som
bemyndiganden i samband med budgeten (prop. 1973:90 s. 350). Forbindelser
som — aven for langre tid an narmast foljande budgetar — &r nddvandiga for en
myndighets Iopande verksamhet torde regelméssigt kunna anses medgivna
genom riksdagens beslut om anslag till myndigheten.

De uttalanden som gjordes i forarbetena till regeringsformen nér det galler
andra ekonomiska ataganden an upptagande av lan fortydligas numera av
bestdmmelser i 6 och 7 kap. budgetlagen. | en grundlagskommentar anfors att
det for det forsta handlar om s.k. bestéliningshemyndiganden, dvs.
befogenheter for regeringen att &ta sig utgifter som avser verksamhet efter
budgetaret (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 455). Sjélva
bemyndigandet att inga dtaganden galler dock bara ett ar. | budgetlagen anges
att regeringen for det &ndamal och intill det belopp som riksdagen beslutat for
budgetéret far bestalla varor eller tjanster samt besluta om bidrag, ersattning,
1an eller liknande som medfor utgifter under senare budgetdr &n det &r
budgeten avser (6 kap. 1 §). Regeringen far dock utan sérskilt bemyndigande
gora ekonomiska ataganden for staten om dessa uppgar till hogst 10 procent
av ett anvisat anslag, dock hogst 10 miljoner kronor. Riksdagens beslut om ett
bestallningsbemyndigande ar knutet till ett sarskilt anslag. P& detta anslag
kommer riksdagen under kommande budgetar att anvisa medel for att kunna
infria de taganden som gjorts.

For det andra far regeringen utan sarskilda bemyndiganden fran riksdagen
gora sddana ekonomiska ataganden for staten som ar nodvandiga for att den
lIépande verksamheten ska fungera tillfredsstallande, t.ex. anstalining av
personal, hyra av lokaler, leverans av forbrukningsmateriel, hyra av kontors-
utrustning (6 kap. 2 § budgetlagen, jamfor det ovan redovisade motivuttalandet
i prop. 1973:90 s. 350). En tredje form av ekonomiskt atagande ar utlaning
som finansieras med lan i Riksgaldskontoret, utstallandet av kreditgarantier
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och andra liknande ataganden. Sddana lan, garantier m.m. far regeringen stélla
ut for det andamal och intill det belopp som riksdagen har beslutat om for ett
eller flera budgetar. Om det finns sarskilda skl far ataganden enligt riksdagens
bestdammande goras utan att beloppet begransas (6 kap. 3 § budgetlagen).

Skyldighet att lamna uppgift till utskott

Enligt 10 kap. 8 § RO 4&r en statlig myndighet skyldig att lamna upplysningar
och yttranden till ett utskott som begér det. En myndighet som inte lyder under
riksdagen far hanskjuta en sadan begaran till regeringen fér avgérande. For
regeringen &r skyldigheten att Iamna upplysningar och yttranden till ett utskott
begransad till dels fragor om arbetet inom Europeiska unionen (EU), dels de
av riksrevisorernas granskningsrapporter 6ver effektivitetsrevisionen som har
overlamnats till regeringen.

Nar mojligheten for utskotten att begara information fran regeringen om
EU-fragor infordes framholl konstitutionsutskottet att bestammelsen inte
innebar nagon reglering av i vilken form informationen lamnades. Informa-
tionen kunde enligt utskottet lamnas skriftligen eller muntligen, av statsrad
eller av ndgon tjansteman med god insyn i den fraga som utskottets begaran
géllde (bet. 1994/95:KU22 s. 27).

Tidigare granskning

Konstitutionsutskottet granskade under varen 1999 tva davarande forsvars-
ministrars handlaggning av frdgan om anskaffning av Leopardstridsvagnar
(bet. 1998/99:KU25 s. 7 f.). | arendet holls utfragning med bl.a. en av de tva
f.d. forsvarsministrarna. Vid utfrdgningen uppgav den f.d. ministern att det
enligt hans mening inte foreligger nagon skyldighet for regeringen eller ett
statsrad att informera riksdagen om materielaffarer, sdvida det inte finns ett
formellt beslut i frigan (s. 11). S& var t.ex. fallet med JAS-projektet och
anskaffningen av radarjaktrobotar. Om riksdagen i det aktuella &rendet hade
begart information hade han varit beredd att lamna sadan. Enligt den f.d.
ministern hade han under sin tid som forsvarsminister inte vid nagot tillfalle
blivit kallad av forsvarsutskottet for att Iamna information. Han ansdg att det
inte ar rimligt att begéra att regeringen generellt ska informera riksdagen om
olika materielupphandlingar.

I sitt stéllningstagande konstaterade utskottet inledningsvis att det inte finns
nagon generellt foreskriven skyldighet for regeringen eller ett enskilt statsrad
att informera riksdagen i fragor om verkstéllandet av riksdagens beslut.
Utskottet anforde vidare att riksdagen informeras nar det géller fragor om
serieproduktion av krigsmateriel for inhemskt bruk i vissa fall i sarskild
ordning, som grundas pa sérskilda beslut i vissa fall och att sa hade varit fallet
med t.ex. JAS-projektet. Ett annat exempel som togs upp av utskottet var det
forestdende kopet av en radarjaktrobot. | denna del noterade utskottet att
information hade getts efter det att forsvarsutskottet i ett betdnkande hade
forutsatt att regeringen skulle informera utskottet om bl.a. bevapningen av
JAS.
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Utskottet konstaterade att FOrsvarsdepartementet, utan att forsvarsutskottet
bett om det, hade kunnat lamna information om formen for upplatelse av de
begagnade stridsvagnarna &ven om det inte funnits ndgon formell
informationsskyldighet. Ett skl till detta var enligt utskottet att den aktuella
formen for anskaffning var mycket ovanlig nar det gallde sadan organisations-
och effektbestammande materiel for langsiktigt bruk inom krigsorganisationen
som stridsvagnar. Ett annat skal var enligt utskottet att forsvarsutskottet vid
den aktuella tidpunkten av allt att doma inte hade ké&nt till att andra
anskaffningsformer &n kdp kunde bli aktuellt.

Utskottet fann sammanfattningsvis ingen grund for kritik mot nagon av de
tva f.d. forsvarsministrarna fran konstitutionell synpunkt. Daremot ansag sig
utskottet oforhindrat att uttala att regeringen i framtiden infor upphandlings-
arenden av storre omfattning, och i fall dar upphandlingen sker i annan form
&n vad som dr brukligt, bor erbjuda riksdagen information for att t.ex. meddela
pa vilka grunder avtalet avses traffas.

Varen 2017 granskade utskottet hanteringen av beslut om anskaffning av
ubétar (bet. 2016/17:KU20 s. 170 f.). | arendet granskade utskottet tre fragor
som rorde anskaffning och bestallning av tva nya ubétar.

Nar det galler den information om ubatshestaliningen som foérsvars-
ministern och regeringen hade lamnat till riksdagen noterade utskottet att
bestéllningen bl.a. hade stor budgetméssig betydelse och att det darfor var
viktigt att informationen var tydlig, fullstandig och aktuell (s. 187). Utskottet
hade utifran vad som framkommit i granskningsarendet pa formella grunder
inte ndgot att anféra mot forsvarsministerns och regeringens agerande i denna
del. Utskottet noterade dock att oklarheter hade kunnat férebyggas om
forsvarsministern lamnat viss information i ett tidigare skede an vad som nu
gjorts.

Inte heller i den andra delen, som géallde regeringens hantering av den
kostnadsram som faststéllts av riksdagen, hade utskottet utifrdn vad som
framkommit i granskningsérendet négot att anféra pa formella grunder.

Nar det gallde bemyndigandet om anskaffning av tva nya ubatar
konstaterade utskottet att det av utredningen i granskningsarendet framgick att
nuvarande och tidigare regeringar hade valt att, inom det aktuella utgifts-
omradet, begara riksdagens mandat for vissa enskilda materielanskaffningar
av storre och mer strategisk betydelse. De materielanskaffningar som hér hade
varit aktuella fick enligt utskottet anses vara av sdan betydelse att det var en
lamplig ordning att de understélldes riksdagens proévning. | denna del framhéll
utskottet att om regeringen valjer att anvanda ett mandat fran riksdagen ar det
givetvis viktigt att regeringens beslut haller sig inom ramen for
bemyndigandet.

Av granskningen framgick att riksdagen i juni 2010 hade bemyndigat
regeringen att under 2010 besluta om anskaffning av tva ubétar. Utskottet
noterade att riksdagens bemyndigande inte varit preciserat till ubatar av en viss
typ. Det framgick vidare av granskningen att regeringen i juli 2010 hade
beslutat dels om anskaffning av tva nya ubatar som ersattning for tva befintliga
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ubétar, dels om ett bemyndigande till Forsvarsmakten att bestélla byggnations-
fas for ubétarna inom en viss kostnadsram. Regeringen hade redovisat
bemyndigandet fran riksdagen om anskaffning av tva ubatar som slutbehandlat
i en skrivelse som Overlamnats till riksdagen i mars 2011. | maj 2014 hade
regeringen beslutat att bemyndiga Forsvarsmakten att bestélla projektering
och konstruktionsoversyn for ubatsproduktion med en ny forsérjningslosning
samtidigt som regeringsbeslutet fran juli 2010 upphavts. | mars 2015 hade
regeringen beslutat att bemyndiga Férsvarsmakten att bestélla produktion och
byggnation av tva nya ubétar till en viss maxkostnad.

Utskottet framholl att det &r en 1&mplig ordning att materielanskaffningar
av storre och mer strategisk betydelse understélls riksdagens prévning. Som
svar pa utskottets fragor i granskningen hade det anforts att regeringen genom
besluten 2014 och 2015 fullféljde den av riksdagen beslutade inriktningen om
anskaffning av tva nya ubdtar fran 2010 och att besluten ersatt regerings-
beslutet fran juli 2010 om bestallning av byggnationsfas for nasta generations
ubat. Utskottet fann inte skal att géra en annan bedomning. De beslut som
fattats av regeringen hade savitt utskottet kunde bedéma inte varit av sddant
slag att bestéllningen av nya ubatar borde ha understallts riksdagen pé nytt,
utan de fick anses rymmas inom ramen for den process som sattes igdng 2010
utifrén riksdagens da givna bemyndigande. Utskottet understrok dock vikten
av att regeringen tydligt anger vilket anskaffningsbemyndigande som ligger
till grund nar den redovisar olika atgarder inom ett stérre materielanskaff-
ningsprojekt pa forsvarsomradet for riksdagen samt att regeringen lopande
informerar riksdagen om hur ett sadant projekt utvecklas och vilken inriktning
projektet far inom bemyndigandets ram.

Véaren 2018 granskade utskottet regeringens inkop av ett nytt
medelrackviddigt luftvarnssystem (bet. 2017/18:KU20 s. 187 f.). | sitt
stéllningstagande framhdll utskottet att det av utredningen i gransknings-
&rendet framgick att nuvarande och tidigare regeringar hade valt att, inom det
aktuella utgiftsomradet, begara riksdagens mandat for vissa enskilda
materielanskaffningar av stdrre och mer strategisk betydelse (s. 209). Den
aktuella anskaffningen av ett nytt medelrackviddigt luftvarnssystem fick enligt
utskottet anses vara av sadan betydelse att det ar en lamplig ordning att den
understalls riksdagens provning. Av utredningen i arendet framgick ocksa att
riksdagen hade bemyndigat regeringen att besluta om anskaffning av ett nytt
medelrackviddigt luftvarnssystem samt gett regeringen till kdnna vad forsvars-
utskottet anfort om att forankra anskaffningen av ett nytt medelrackviddigt
luftvarnssystem i riksdagen. Om regeringen véljer att anvanda ett mandat fran
riksdagen ar det enligt utskottet givetvis viktigt att regeringens beslut haller
sig inom ramen for bemyndigandet. Utskottet hade inte nagot att anféra mot
regeringens agerande i granskningsarendet.
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Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet bl.a. svar pa ett
antal fragor. Utskottet fick den 21 februari 2019 en svarspromemoria
tillsammans med tva bilagor utarbetade inom Forsvarsdepartementet (bilaga
Al.1.2).

Av svarspromemorian framgar att anskaffningen av ett nytt luftvarnssystem
med medelldng rackvidd majliggjordes av riksdagens beslut éver budget-
propositionen for 2018 om anslag, investeringsplan och bemyndigande om
ekonomiska &taganden for det under utgiftsomrade 6 Forsvar och samhallets
krisberedskap uppférda anslaget 1:3 Anskaffning av materiel och
anlaggningar. Darutdver har regeringen, i enlighet med den praxis som
utvecklats inom utgiftsomrade 6 for materielanskaffningar av storre och mer
strategisk betydelse, valt att begara ett sarskilt bemyndigande fran riksdagen
for att besluta om anskaffningen. Ett sddant bemyndigande beslutades av
riksdagen den 12 december 2017 (bet. 2017/18:F6U1, rskr. 2017/18:101).

Det framgar vidare av svarspromemorian att regeringen den 2 augusti 2018
fattade tvad beslut om aktuellt luftvarnssystem (F62018/00864/MFU,
F62017/01219/MFU och F62018/00874/MFU). Enligt det ena beslutet
bemyndigades Forsvarsmakten, med dndring av regeringens beslut den 28 juni
2018, att under 2018 anskaffa det i en bilaga tillférda materielobjektet
(medelréckviddigt luftvarn). Enligt beslutet ska kostnaderna belasta det under
utgiftsomrade 6 uppforda anslaget 1:3, och kostnaderna far uppga till hogst det
belopp som anges i bilagan till beslutet. Av beslutet framgar vidare att
anskaffningen ska rymmas inom beslutade och beréknade ekonomiska ramar
for anslaget och tilldelat bestéliningsbemyndigande. Enligt det andra beslutet
bemyndigades FMV att med behorig myndighet i Amerikas forenta stater fa
inga internationell Gverenskommelse om anskaffningen av luftvarnssystemet
Patriot i enlighet med vad som framgar av en bilaga till beslutet.

P& fragan pa vilket satt regeringen tillgodosett riksdagens beslut om
forankring av anskaffningen av ett nytt medelréckviddigt luftvarnssystem i
riksdagen framhalls féljande i svarspromemorian.

Genom riksdagens beslut 6ver budgetpropositionen for 2018 har regeringen
fatt riksdagens bemyndigande att besluta om anskaffning av ett luftvarns-
system med medelldng rackvidd. Riksdagen har vidare tillkdnnagett for
regeringen att anskaffningen behdver forankras i riksdagen och att detta
exempelvis skulle kunna ske genom en skrivelse till riksdagen (bet.
2017/18:F6U1, rskr. 2017/18:101).

Av promemorian framgdr vidare att riksdagen och forsvarsutskottet
regelbundet har informerats om anskaffningsprocessen. Efter regeringens
beslut om budgetpropositionen fér 2018 har information lamnats vid féljande
tillfallen.

— interpellationsdebatt den 20 oktober 2017
— Forsvarsutskottets sammantraden den 19 oktober, den 7 och 16 november
2017 samt den 27 mars, den 24 maj och den 1 augusti 2018
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— svar pa skriftlig fraga den 22 november 2017 (fr. 2017/18:261 Patriot-
systemet)

— interpellationsdebatt den 19 januari 2018

— riksdagens fragestund den 25 januari 2018

— interpellationsdebatt den 17 april 2018

— skrivelse den 16 augusti 2018 (skr. 2017/18:290).

Av svarspromemorian framgar att forsvarsministern vid interpellations-
debatten den 20 oktober 2017 lamnade information om hur anskaffningen av
ett luftvarnssystem av medellang rackvidd bidrar till balans inom luftforsvaret
och att forsvarsministern i svaret pa den skriftliga fragan den 22 november
2017 informerade om de ekonomiska forutsattningarna for anskaffningen. |
interpellationsdebatten den 19 januari 2018 informerades det om Forsvars-
maktens bedémning, och vid fragestunden den 25 januari 2018 redogjordes
det for processen efter regeringsbeslutet den 7 november 2017.

Enligt svarspromemorian ldmnade forsvarsministern i interpellations-
debatten den 17 april 2018 information om Patriotsystemet. Vid samman-
tradena i forsvarsutskottet I&mnades information om hur regeringen gick
vidare i frdgan om anskaffning av ett luftvarnssystem med medelldng
rackvidd, och fragor fran ledamoterna besvarades. Dessutom informerades
utskottet vid sammantradet den 24 maj 2018 om innehallet i det skriftliga
anbudet om luftvarnssystemet Patriot som FMV mottagit den 30 april 2018,
om nér systemet planerades forbandsséttas och om vissa bedémningar av de
ekonomiska forutsattningarna for anskaffningen. Vidare informerades
utskottet om att anbudet gallde till den 10 augusti samma &r, att regeringen
avvaktade Forsvarsmaktens kompletterande budgetunderlag och framstéllning
och att ytterligare information avsags att lamnas till utskottet innan regeringen
beslutade i fragan. Dessutom informerades utskottet om att regeringen hade
for avsikt att senast i september samma ar lamna en skrivelse till riksdagen om
anskaffningen.

Av svarspromemorian framgar att det vid forsvarsutskottets sammantrade
den 1 augusti 2018 lamnades en redovisning om erbjudandets innehall,
planerna for forbandsséttning samt de ekonomiska forutsattningarna enligt
Forsvarsmaktens kompletterande budgetunderlag bl.a. i fraiga om anskaffning
och drift. Dessutom informerades utskottet om att regeringen hade for avsikt
att dagen darpé fatta beslut om att bemyndiga Forsvarsmakten att anskaffa
Patriot och att lata FMV ingd nddvandig internationell Gverenskommelse for
att genomfara anskaffningen. Forsvarsutskottet informerades vidare pa nytt
om regeringens avsikt att senast i september samma &r lamna en skrivelse till
riksdagen.

I skrivelsen, som regeringen beslutade den 16 augusti 2018, redogor
regeringen for anskaffningen av ett nytt luftvarnssystem med medellang
rackvidd. Genom regelbunden information och angiven skrivelse har
regeringen tillgodosett riksdagens tillkdnnagivande om forankring av
anskaffningen i riksdagen.
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Né&r det géller forsvarsministerns uttalande i medierna i anslutning till
forsvarsutskottets sammantrade den 1 augusti 2018 framhalls i svars-
promemorian att uttalandet avsag den beslutsavsikt som regeringen hade vid
det aktuella tillfallet.

Utskottets stallningstagande

Av utredningen i arendet framgar att riksdagen har bemyndigat regeringen att
besluta om anskaffning av ett nytt medelrackviddigt luftvarnssystem samt gett
regeringen till kénna vad fdrsvarsutskottet anfért om att fdrankra
anskaffningen av ett nytt medelrackviddigt luftvarnssystem i riksdagen. Enligt
tillkdnnagivandet skulle férankringen exempelvis kunna ske genom en
skrivelse till riksdagen.

Konstitutionsutskottet konstaterar inledningsvis att riksdagens beslut om
forankring har haft formen av ett tillkdnnagivande. Regeringens forankring i
riksdagen har alltsd inte uppstillts som ett bindande villkor i sjélva
bemyndigandet.

Nar det galler frdgan pa vilket sétt regeringen har férankrat anskaffningen
av luftvarnssystemet med riksdagen och forsvarsutskottet konstaterar
konstitutionsutskottet att skrivelsen om anskaffningen dverldmnades till riks-
dagen efter det att regeringen fattat beslut om anskaffningen. Samtidigt kan
noteras att det av tillkannagivandet inte framgar i vilket skede forankringen
skulle ske. Dartill framkommer det av granskningen att forsvarsutskottet under
varen och sommaren 2018 informerades om att regeringens skrivelse skulle
komma att éverlamnas till riksdagen efter regeringens beslut, vilket inte synes
ha gett anledning till ndgon atgard fran forsvarsutskottets sida.

Vid forsvarsutskottets sammantrade den 1 augusti 2018 lamnade forsvars-
ministern information om den planerade anskaffningen och att regeringen
hade for avsikt att dagen dérpa fatta beslut i fragan. Fore utskottssammantradet
uttalade sig forsvarsministern i en radiointervju om att Sverige skulle képa det
aktuella luftvarnssystemet. Om syftet med informationen fran forsvars-
ministerns sida var att den skulle utgora ett led i en forankringsprocess hade
uttalandet i media med fordel kunnat véanta till efter ssmmantradet.

1.2 Arbetsmarknadsministerns agerande i fraga om
Europeiska arbetsmyndigheten

Arendet

Anmalningar

I tvd anmilningar till Kkonstitutionsutskottet (dnr 1439-2018/19 och
1440-2018/19), bilaga Al.2.1-2, begédrs det att utskottet granskar
arbetsmarknadsminister Ylva Johanssons agerande i fraga om inrattandet av
Europeiska arbetsmyndigheten.
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I den ena anmélan (bilaga A1.2.1) begars det att utskottet granskar om Ylva
Johansson i forhdllande till EU-kommissionen drev den linje som
arbetsmarknadsutskottets majoritet hade gett uttryck for i friga om inrattandet
av en europeisk arbetsmyndighet. Anmalaren konstaterar att en majoritet av
utskottet, bestdende av Moderaterna, Sverigedemokraterna, Centerpartiet,
Liberalerna och Kristdemokraterna, vid en dverlaggning den 21 november
2017 om ett aviserat forslag om en europeisk arbetsmyndighet framforde
standpunkten att regeringen aktivt skulle agera mot inrattandet av en sadan
myndighet. Det formella forslaget hade d& &nnu inte lamnats. Kommissionen
presenterade nagra manader senare ett forslag till forordningstext om
inréttandet av en europeisk arbetsmyndighet (COM(2018) 131).

Anmalaren anfor att medlemsstaterna har en mojlighet att paverka
kommissionen under perioden mellan en avisering av ett forslag och den
formella presentationen av forslaget. Sa har ocksa kommissionen i det aktuella
forslaget hanvisat till att informella diskussioner hade beaktats vid
utarbetandet av forslaget. Det ar dock enligt anmalaren oklart i vilken
utstrdckning Ylva Johansson agerade i linje med utskottsmajoritetens
standpunkt i fraga om den féreslagna arbetsmyndigheten. Till stod for denna
uppfattning anfér anmalaren dels att den davarande regeringen varit
padrivande i genomférandet av den s.k. sociala pelaren, som bidragit till
kommissionens 6kade aktivitet i fragor som ror bl.a. sysselsittning, dels att
Johansson dittills inte hade lyckats forklara hur hon i enlighet med arbets-
marknadsutskottets vilja hade forsokt motverka ett forslag fran kommissionen
om inréttandet av arbetsmyndigheten. | detta sammanhang hanvisar anmalaren
till ett svar pa en skriftlig friga (se nedan).

I den andra anmaélan (bilaga A1.2.2) begérs det att utskottet granskar Ylva
Johanssons bristande agerande under behandlingen av frdgan om inrattandet
av Europeiska arbetsmyndigheten vid ministerrddsmatet den 2122 juni 2018.
Anmélaren anfor att Ylva Johansson den 15 juni 2018 samradde med EU-
ndmnden om forslaget att inrdtta en europeisk arbetsmyndighet. Johansson ska
dé ha sagt att hon inte forvantade sig négon diskussion om fragan vid det
kommande ministerrddsmotet utan att arendet skulle behandlas som en s.k.
lagesrapport. Hon lovade emellertid enligt anmédlaren att hon skulle framféra
den svenska stdndpunkten om det trots allt skulle bli en diskussion. Den
svenska standpunkten innebar bl.a. ett ifrdgasattande av vilket mervarde en
sddan myndighet skulle ha.

Det kom enligt anmalaren vid radsmotet faktiskt att bli en diskussion om
inrattandet av arbetsmyndigheten, varvid vissa andra lander gjorde anféranden
och nagra av dessa framférde invandningar mot forslaget. Johansson yttrade
sig enligt anmélaren emellertid inte. Att Sveriges representant &r aktiv i
forhandlingsarbetet inom EU och darvid framfor den svenska standpunkten &r
enligt anmalaren viktigt.

Anmalaren konstaterar att Ylva Johansson vid ett senare samrad med EU-
namnden forklarade sin tystnad vid radsmotet med att det inte hade framforts
nagot krav pa att hon borde yttra sig. Anmalaren menar emellertid att ett
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uttryckligt krav fran EU-namnden pa att hon skulle yttra sig var éverflodigt
eftersom hon vid samradet hade sagt att hon, om fradgan kom att bli foremal
for diskussion, skulle framfora den svenska standpunkten. Konstitutions-
utskottet bor enligt anmalaren granska om Ylva Johansson genom att inte
framfora den svenska stdndpunkten under rédsmaétet agerade i strid mot
mandatet frdn EU-ndmnden.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har bl.a. legat en promemoria med bilagor som
upprattats inom Statsradsberedningen, bilaga A1.2.3. Fyra av bilagorna har
sekretessmarkeringar.

Utredning i arendet
Gallande ordning

EU:s lagstiftningsprocess

De flesta av EU:s lagar antas genom det s.k. ordinarie lagstiftningsforfarandet,
dar bade Europaparlamentet och ministerradet ska godkanna ett lagforslag.
Det ar kommissionen som lagger fram lagforslag for parlamentet och radet.
Forslagen blir ofta foremal for diskussioner och omforhandlingar i béde
parlamentet och radet, och mellan dessa institutioner, innan en lagtext blir
antagen.

Radet bestar av en foretradare pa ministerniva for respektive medlemsstat.
Innan ett beslut tas i ministerrddet om ett lagforslag ska den svenska
regeringen pa olika sétt informera och samrada med riksdagen (se nedan).

Regeringens information till och samrad med riksdagen

Det svenska EU-medlemskapet innebar att riksdagen har verlatit en del av
sin beslutanderétt till EU:s institutioner. Regeringsformen anger en funktions-
fordelning mellan riksdagen och regeringen. Det &r regeringen som foretrader
Sverige i EU, i t.ex. radet, domstolen och i forhéllande till kommissionen.
Regeringens uppgift att foretrada Sverige i EU foljer av bestdimmelsen i 1 kap.
6 8 regeringsformen om att regeringen styr riket. Detta gor regeringen under
ansvar infor riksdagen. Riksdagen kan med utévande av sin kontrollmakt bl.a.
granska statsradens tjansteutdvning och regeringsarendenas handliggning.
Det har emellertid inte ansetts vara tillrackligt att riksdagen enbart kontrollerar
regeringens agerande inom EU i efterhand. Regeringsformen och riksdags-
ordningen foreskriver darfor att regeringen ska informera och samrada med
riksdagen om vad som hander i EU och hur den avser att agera i olika fragor.
Regeringen ska enligt 10 kap. 10 § regeringsformen fortldpande informera
riksdagen och samrada med organ som utses av riksdagen om vad som sker
inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen. Narmare bestdmmelser om
informations- och samradsskyldigheten meddelas i riksdagsordningen.
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Regeringen ska enligt 7 kap. 12 § riksdagsordningen 6verlagga med
utskotten i de frdgor om arbetet i EU som utskotten bestammer.
Overlaggningarna syftar till att starka utskottens roll i riksdagens arbete med
EU-fragor genom ett s.k. saksamrad pa politisk niva, dar utskottets ledamoter
ges mojlighet att framféra sina synpunkter. Med hénsyn till beslutsprocessen
pa EU-niva har det ansetts att riksdagen dven maste bevaka skedena fore
raddsmotena och att detta bast gors i utskotten som har sakkunskaperna i den
fréga som behandlas (framst. 2005/06:RS3 s. 47 f., bet. 2005/06:KU21, bet.
2006/07:KU3, rskr. 2006/07:2526).

Den parlamentariska EU-kommittén, som hade i uppdrag att utreda
riksdagens arbete med EU-fragor, betonade att de kontakter riksdagen har med
regeringen i EU-fragor i syfte att ge riksdagen inflytande Over svenska
stallningstaganden maste koncentreras till EU-processens tidiga skeden om
dessa stéllningstaganden ocksa ska fa genomslag inom EU (2017/18:URF1 s.
130). Centralt i dessa avseenden ar enligt kommittén att via regeringen forsoka
paverka kommissionen i dess beredning av nya initiativ. Om svenska intressen
tillmotesgés redan vid utformandet av de forslag som sedan utgér grunden for
radsforhandlingarna torde mycket enligt kommittén vara vunnet.

Regeringen ska vidare enligt 7 kap. 14 8 riksdagsordningen underrétta EU-
namnden om fragor som ska beslutas i Europeiska unionens rad. Regeringen
ska ocksa rddgéra med EU-namnden om hur férhandlingarna i rédet ska foras
infor besluten i radet. Harutdver ska regeringen éverlagga med EU-ndamnden
infor moten och beslut i Europeiska radet. Regeringen samrader med EU-
namnden for att fa stod for den stdndpunkt som ska foras fram i radet. Innan
detta samrad ager rum bor fragorna vara forankrade i berort utskott (framst.
2005/06:RS3 s. 49).

Det mandat regeringen far av EU-namnden &r inte formellt bindande.
Konstitutionsutskottet har emellertid uttalat att innebdrden av regeringens
informations- och samradsskyldighet med riksdagen i EU-frigor &r att
riksdagen harigenom far ett reellt inflytande nar det galler de svenska
standpunkterna vid beslut i radet. Man bor namligen enligt utskottet kunna
utgd fran att regeringen inte kommer att foretrada en stdndpunkt som stér i
strid med vad EU-ndmnden har gett uttryck for i samradet. Det som sagts har
betydelse for det politiska ansvarstagandet, anfor utskottet. Om riksdagen
redan fran borjan skulle binda regeringen med faststallda forhandlingsdirektiv,
skulle regeringens politiska ansvar for agerandet i EU-férhandlingarna
uttunnas avsevart. Det 4r regeringen som foretrader Sverige vid ministerradets
moten. Det &r ddrigenom regeringen som har det politiska ansvaret for
forhandlingarna. Att EU-ndmnden har medverkat vid uppldgget av
forhandlingarna paverkar darmed enligt utskottet inte riksdagens maéjligheter
att med stdd av sin kontrollmakt granska regeringens agerande (bet.
1994/95:KU22 s. 15). Utskottet har ocksa uttalat att det ytterst &r regeringens
uppgift att under parlamentariskt ansvar infor riksdagen ta stéllning till om de
meningsyttringar som kommer till uttryck vid samrad med utskott och EU-
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namnden speglar radande asiktsforhallanden i riksdagen (bet. 2005/06:KU21
s. 31f1).

Nagon formell skyldighet for regeringen att pa eget initiativ éverlagga eller
samrada med riksdagen innan kommissionen har lamnat ett aviserat
lagstiftningsforslag finns inte.

Kommissionens forslag om Europeiska arbetsmyndigheten

Kommissionen presenterade varen 2018 ett forslag till férordning om
inrattande av Europeiska arbetsmyndigheten. Kommissionens avsikt att lamna
ett sadant forslag hade dessforinnan tillkannagetts av kommissionens
ordforande Jean-Claude Juncker i ett tal under hosten 2017.

Forslaget syftade enligt kommissionen till att bidra till en mer rattvis inre
marknad genom att sdkerstdlla att EU:s bestdmmelser om arbetskraftens
rorlighet och samordningen av de sociala trygghetssystemen tillampas rattvist,
enkelt och effektivt, och genom att stddja enskildas och arbetsgivares rorlighet
inom unionen. Europeiska arbetsmyndigheten ska bistd medlemsstaterna och
kommissionen bl.a. med information till enskilda och arbetsgivare om deras
rattigheter och skyldigheter. Myndigheten ska stddja samarbetet mellan
medlemsstaterna nar det galler tillimpningen av relevant EU-rétt i
gransoverskridande sammanhang samt medla eller underlatta l6sningar vid
gransoverskridande tvister mellan nationella myndigheter eller stérningar pa
arbetsmarknaden (Regeringskansliets faktapromemoria 2017/18:FPM72).

Europaparlamentets sysselsattningsutskott enades den 20 november 2018
om ett forslag till en reviderad fordragstext. Radet enades den 6 december
2018 om en allmén riktlinje om forordningstext.

Regeringens dverlaggning med arbetsmarknadsutskottet

Regeringen genom arbetsmarknadsminister Ylva Johansson Overlade med
arbetsmarknadsutskottet den 21 november 2017 om det da &nnu bara aviserade
forslaget om inréttandet av en europeisk arbetsmyndighet (arbetsmarknads-
utskottets protokoll 2017/18:12).

Ylva Johansson anforde under Overldggningen bl.a. att den svenska
regeringen anség det viktigt att ett utvecklat samarbete mellan medlems-
staterna pa arbetsmarknadsomradet far ett tydligt mervarde, bl.a. genom en ny
arbetsmyndighet. Regeringen hade synpunkter pa en kommande myndighets
kontrollbefogenheter och hade for avsikt att arbeta aktivt for att vara med och
paverka utformningen av de verktyg som kravs for att bidra till ett forbattrat
samarbete inom arbetsmarknadsomradet.

En majoritet av arbetsmarknadsutskottets ledaméter (M, SD, C, L, KD)
anforde féljande med anledning av dverlaggningen.

Fragor som ror sysselsattning och socialpolitik ar fundamentala for alla

medlemsstater. EU arbetar i méanga avseenden med dessa fragor.

Exempelvis finns gemensamma regler for skydd av arbetstagare och
medlemslanderna samordnar sin politik pa sysselsattningsomradet inom
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ramen for EU:s tillvaxtstrategi, Europa 2020. | huvudsak tillhdr dock dessa
fragor medlemslandernas kompetens.

Vi &r positiva till att forbattra samverkan mellan medlemsléanderna i
syfte att motverka kringgdende av lagstiftning, forbattra implemen-
teringen, skydda arbetstagare och hantera granséverskridande fragor. Vi
ser ett behov av att forbattra samarbetet och samordningen mellan
medlemsstaterna och deras myndigheter men vi anser inte att det behover
inrattas en sarskild myndighet p4 EU-niva for att hantera dessa fragor. En
forbattrad samverkan bor i férsta hand ske genom att befintliga processer
och strukturer utnyttjas. Exempelvis har det s.k. tilldmpningsdirektivet till
utstationeringsdirektivet medfort nya bestdmmelser om administrativt
samarbete mellan myndigheter pé utstationeringsomradet.

Kommissionen har &nnu inte presenterat sitt konkreta férslag och vi
menar att regeringen méaste aterkomma for verlaggning nar ett eventuellt
forslag presenteras. Det dr bra att regeringen anser att det &r centralt att
respektera nationella arbetsmarknadsmodeller och medlemsstaternas
kompetens pa det sociala omradet och pa sysselsattningsomradet. Och det
&r bra att regeringen anser att en europeisk myndighet inte ska ha mandat
att utfora sjalvstdndiga kontroller och inspektioner eller omfatta
obligatoriskt granséverskridande samarbete pa operativ nivd mellan
medlemsstaternas nationella myndigheter. Vi anser dock, mot den
bakgrunden, att det kan ifragasattas vilket mervarde en ny myndighet
skulle ha.

Till skillnad frdn regeringen anser vi darfor att Sverige aktivt bor arbeta
for att en arbetsmarknadsmyndighet pd EU-niva inte inrattas.

Regeringens samrad med EU-namnden om Europeiska
arbetsmyndigheten

Fragan om forordningen om inrattande av Europeiska arbetsmyndigheten
behandlades ocksd vid regeringens samrdd med EU-namnden den 15 juni
2018. Ylva Johansson anforde da att det vid det kommande radsmétet i denna
del var frdga om en informationspunkt, en lagesrapport fran ordférandeskapet
och kommissionen. Hon konstaterade att férhandlingarna nyligen hade inletts,
att arbetet hade pabérjats men inte kommit sarskilt langt samt att inga
forflyttningar hade gjorts och att man dérfor i princip “ligger still”. Hon
foreslog mot denna bakgrund att Sverige skulle notera lagesrapporten. Hon
avslutade med att séga att hon inte trodde att det blir ndgon diskussion, ”men
skulle det bli det far jag val framféra den svenska stindpunkten” (EU-
namndens uppteckningar 2017/18:39 anforande 26).

Av regeringens aterrapportering fran rddsmatet den 21 juni 2018 vid EU-
namndens sammantrade den 30 november 2018 framgar att det kom att bli en
diskussion om kommissionens forslag till forordning om Europeiska arbets-
myndigheten och att sju lander da uttryckte sig positivt till férslaget medan tre
lander uttryckte tveksamheter infor inrdttandet av en ny myndighet eller
ifrdgasatte dess mervarde. Ytterligare ett land framhdll vikten av att en ny
myndighet respekterar medlemsstaternas nationella kompetens och tar hansyn
till olika arbetsmarknadsmodeller samt undviker att dubblera existerande
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strukturer. Sverige yttrade sig inte (Regeringskansliets [Arbetsmarknads-
departementet och  Socialdepartementet] promemoria  2018-06-28,
A2018/01096).

Vid samma sammantrade fick Ylva Johansson en frdga om varfor hon inte
hade yttrat sig i den diskussion som hade uppstétt i frigan om inrattandet av
en europeisk arbetsmyndighet vid raddsmdtet. P4 detta svarade hon att
“eftersom det var en rapportpunkt fanns inget forslag om att vi skulle yttra oss,
och det hade inte heller tagits upp i EU-n&mnden att vi borde gora det” (EU-
nédmndens uppteckningar 2018/19:12 anférande 12).

Svar pa skriftlig fraga

Ylva Johansson anforde den 11 april 2018 bl.a. foljande som svar pa en
skriftlig fraga (2017/18:1143) om hur hon hade agerat i EU i forhallande till
det mandat hon fatt av arbetsmarknadsutskottet.

Efter bverlaggningen har centrala svenska utgangspunkter utifran
mandatet fran riksdagen forts fram till kommissionen vid flera
sammanhang pa olika nivaer. Det har bl.a. anforts att behovet och
mervardet av att inrétta ett nytt EU-organ bér vagas mot andra méjliga
sétt att forstérka existerande strukturer och verktyg. Detta sérskilt mot
bakgrund av EU:s minskade inkomster efter Brexit. Vikten av respekt
for fordelningen av befogenheter mellan EU och medlemsstaterna,
nationella arbetsmarknadsmodeller och sociala trygghetssystem har
ocksa lyfts fram. Kommissionen presenterade sitt forslag den 13 mars
2018 som nu analyseras. Jag aterkommer inom kort till riksdagen for
att 6verlagga om en svensk standpunkt for forslaget.

Tidigare granskning

Konstitutionsutskottet har tidigare uttalat sig om innebdrden och réckvidden
av det mandat regeringen far av EU-namnden efter ett samrad. Utskottet har
da bl.a. hanvisat till sitt namnda uttalande att mandatet visserligen inte ar
formellt bindande for regeringen men att man kan utga fran att regeringen inte
kommer att foretrada en standpunkt som stér i strid med vad namnden har gett
uttryck for. Utskottet har ocksé redovisat att ett mandat kan ha olika former
och komponenter utdver en stdndpunkt om hur Sverige bor stélla sig till ett
visst forslag. Det kan tex. anges om regeringen har nagot kompromiss-
utrymme vid en eventuell forhandling eller vilka lander ndmnden anser att
Sverige bor bilda allianser med (bet. 1997/98:KU25). Utskottet har ocksa
uttalat att en forutséttning for kontakterna mellan regeringen och riksdagen &r
att regeringen noga beaktar behovet av att uppmarksamma utskotten och EU-
ndmnden pa situationer dd det kan finnas behov av att forankra ett
stéllningstagande i riksdagen (bet. 2014/15:KU20 s. 98).

Varen 2016 gallde en granskning tva statsrads agerande vid antagandet av
radsslutsatser, dar EU-namnden hade stallt sig bakom antagandet av slut-
satserna men dessutom gjort tillagg som géllde den nationella kompetensen pé
de aktuella omradena. Sverige stallde sig bakom slutsatserna vid respektive
radsmote, men statsraden framforde inte de tillagg som omfattades av EU-
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namndens standpunkt. Utskottet framholl vikten av att en standpunkt som
forankrats i EU-namnden fullfoljs fullt ut i radet. Om regeringen bedomer att
en avvikelse fran namndens standpunkt &r nodvandig finns en mojlighet att
soka fornyad kontakt med namnden. Om regeringen av nagot skal inte agerar
i enlighet med ndmndens stéllningstaganden ska skalen for avvikelsen enligt
utskottet tydligt redovisas i den skriftliga aterrapporten (bet. 2015/16:KU20
s. 106 f.).

Utskottet har ocksa i nagra granskningar uttalat sig om regeringens
skyldighet att férankra en svensk standpunkt redan innan det har funnits ett
formellt forslag. Har kan namnas nagra av dessa.

En granskning varen 2003 avsag ett s.k. non-paper frdn den svenska
regeringen till bl.a. representanter for 6vriga medlemsstater, ordférandeskapet
och kommissionen (bet. 2002/03:KU30 s. 35 f.). Dokumentet gallde en fraga
som kunde komma att diskuteras vid ett kommande Corepermdéte. Regeringen
hade inte informerat eller samratt med riksdagen om dokumentet, eller om att
fradgan kunde komma att diskuteras pa motet, och menade att det inte funnits
négon informationsskyldighet innan det fanns ett faktiskt forslag for Sverige
att ta stallning till. Vid utfrAgningar i utskottet menade emellertid
utrikesministern och statsministern att EU-nd&mnden i det aktuella fallet borde
ha féatt tminstone information. Riksdagen informerades om frégan och om
dokumentets existens infor det efterfoljande ministerrddsmotet. Utskottet
konstaterade att det inte féreligger ndgon formell skyldighet for regeringen att
samrada med EU-namnden infor Coreperméten och att foretradare for den
svenska regeringen givetvis har ett utrymme att delta i den offentliga debatten
om EU:s framtidsfragor. Utskottet menade emellertid att samradet med och
forankringen i riksdagen i det aktuella arendet hade varit bristfallig.

Varen 2008 konstaterade utskottet, ocksd denna gang om regeringens
hantering av ett non-paper, att &ven om det i den aktuella granskningen inte
funnits en formell skyldighet for regeringen att forankra ett bidrag till en
pégéende diskussion inom EU s& hade utrikesministern varit oférhindrad att
informera riksdagens organ om avsikten att gora ett inldgg i denna diskussion
och om innehallet i detta inlagg (bet. 2007/08:KU20 s. 13 f.).

Varen 2017 konstaterade utskottet att det i EU kan forekomma informella
moten  och  diskussioner, exempelvis vid lunchdiskussioner mellan
medlemslandernas ministrar (bet. 2016/17:KU20 s. 30 f.). Infér dessa méten
finns inte ndgon formell skyldighet enligt riksdagsordningen for regeringen att
samrada med EU-namnden. Utskottet anforde att det faktum att standpunkter
i aktuella EU-fragor fors fram vid sidan av formella moten inte innebar att
bestammelser som syftar till att riksdagen ska fé ett aktivt och reellt inflytande
saknar tillampning. Standpunkter som inom EU fors fram av regeringen och
som i och for sig inte omfattas av samradsskyldigheten bor anda vara férenliga
med vad som tidigare har forankrats i EU-ndmnden, och detta géller enligt
utskottet ocksa moten dar beslut inte ska fattas (s. 52).
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Promemorior fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa vissa
fragor. Utskottet fick den 7 mars 2019 en svarspromemoria som ar upprattad
inom Statsradsberedningen (bilaga A1.2.3). | promemorian anférs foljande.

Regeringens agerande i forhallande till arbetsmarknadsutskottets
standpunkt

Den svenska standpunkten i frdga om det aviserade inrattandet av en europeisk
arbetsmyndighet, s som den hade formulerats av arbetsmarknadsutskottets
majoritet, framfordes i olika sammanhang:

— den 28 november 2017 vid ett bilateralt moéte mellan
arbetsmarknadsministerns statssekreterare och generaldirektoren for
kommissionens generaldirektorat for sysselsattning, socialpolitik
och inkludering

— den 1 december 2017 vid ett ordinarie mote i sysselséttnings-
kommittén (EMCO), dar Sverige representerades pa tjanstemanna-
niva

— den 6 december 2017 vid ett mote i en arbetsgrupp under Europeiskt
forum om odeklarerat arbete, dar Sverige representerades pa
tjanstemannaniva

—  den 12-14 december 2017 vid ett ordinarie méte i Administrativa
kommissionen fér samordning av de sociala trygghetssystemen, dar
Sverige representerades pa tjanstemannaniva

—  den 20 december 2017 i ett svenskt svar pa ett frageformular till
kommissionen inom ramen for expertgruppen for utstationering, den
tekniska kommittén for arbetskraftens fria rorlighet och den
administrativa kommissionen for samordning av social trygghet.

Hérutdver har representanter for Sveriges standiga representation vid EU i
flera informella sammanhang framfort de svenska standpunkterna.

Den svenska regeringen har vid dessa tillféllen agerat i enlighet med
arbetsmarknadsutskottets standpunkt. Mojligheterna att pdverka kommis-
sionen sa att den inte skulle lagga fram ett forslag om en arbetsmyndighet har
emellertid beddémts vara i det ndrmaste obefintliga eftersom det aviserade
forslaget har varit en fraga av hogsta prioritet for kommissionen.

Av instruktioner, promemorior och minnesanteckningar som bifogats
svarspromemorian framgar att de svenska representanterna vid de olika
tillfallena har anfort att Sverige i och for sig stoder initiativ for ett forbattrat
samarbete men att det &r viktigt att respektera medlemsstaternas nationella
kompetens nér det bl.a. géller arbetsmarknad och sociala trygghetssystem samt
att ett foreslaget utokat samarbete méste ha ett mervarde och bidra till 6kad
effektivitet.

Regeringens agerande i férhallande till samradet med EU-namnden

Infor rddsmotet den 21 juni 2018 var kommissionens forslag om inrattande av
Europeiska arbetsmyndigheten uppsatt som en diskussionspunkt vid vilken
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ordfoérandeskapet i Europeiska unionens rad skulle informera om laget i
forhandlingarna. Infor raddsmétet hade ordférandeskapet tagit fram en skriftlig
lagesrapport som aterspeglade medlemsstaternas initiala reaktioner. Aven om
medlemsstaterna kan ha synpunkter pa en lagesrapport &r den inte nagot som
radet formellt tar stallning till.

I den kommenterade dagordning som hade tagits fram infér samradet med
EU-namnden angavs ingen standpunkt vad gallde lagesrapporten. 1 den
muntliga redogérelsen i EU-namnden fér denna dagordningspunkt foreslog
arbetsmarknadsminister Ylva Johansson att Sverige skulle notera lages-
rapporten. Hon sa ocksa att hon inte trodde att det skulle bli ndgon diskussion
om frdgan men att hon, om det skulle bli det, skulle framf6ra den svenska
standpunkten. Det blev inte nagon diskussion om detta i EU-namnden.

Vid radsmotet uttalade sig elva medlemsstater i allminna ordalag om
kommissionens forslag. | enlighet med vad som hade framforts i EU-nd&mnden
hade Sverige inte nagot att tillagga.

Lagesrapporter &r i normalfallet informationspunkter for vilka det enligt
praxis inte foreligger ndgon samradsskyldighet for regeringen. Med hansyn till
den diskussion som uppkom vid radsmatet och till arbetsmarknadsministerns
uttalande i EU-ndmnden, kan det dock likvél ha funnits skal att framfdra den
svenska stdndpunkten i samband med att den aktuella dagordningspunkten
behandlades vid radsmotet.

Utskottets stallningstagande

Granskningen har enligt utskottet inte visat annat &n att regeringen i de
fortsatta diskussionerna pd EU-niva om en europeisk arbetsmyndighet har
agerat i enlighet med den stdndpunkt som formulerats av arbetsmarknads-
utskottets majoritet i samband med &verldggningen. Utskottet konstaterar
harutéver att det inte formellt finns ndgon skyldighet att samrada med EU-
namnden nar det galler sddana dagordningspunkter vid rddsmoéten som avser
lagesrapporter eller liknande informationspunkter. I det granskade fallet hade
arbetsmarknadsministern emellertid i samband med att hon informerade EU-
ndmnden om den aktuella dagordningspunkten uttalat att hon, om det skulle
komma att bli en diskussion vid radsmotet, skulle framfora den svenska
standpunkten. Det ar enligt utskottet angelaget att regeringen foljer upp vad
som sagts i EU-namnden, dven om det inte har funnits en samradsskyldighet i
grunden. Né&r det som nu faktiskt kom att bli en diskussion i sak om den
foreslagna arbetsmyndigheten borde arbetsmarknadsministern darfér mot
bakgrund av sitt uttalande i EU-ndmnden ha yttrat sig for att framféra den
svenska standpunkten.
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2 Handldggning av vissa regeringsdrenden
m.m.

2.1 Beredningen av forslag om en ny mojlighet till
uppehallstillstand

Arendet

Anmalan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 1826-2017/18), bilaga A2.1.1,
begérs det att utskottet granskar regeringens beredning av propositionen Extra
andringsbudget for 2018 — Ny mdjlighet till uppehallstillstand (prop.
2017/18:252).

I propositionen, som &éverlamnades till riksdagen i april 2018, foreslog
regeringen dels en ny méjlighet till uppehallstillstand for ca 10 000 personer,
dels hojda utgiftsramar och anslag med ca 700 miljoner kronor. Anmélaren
framhaller att det inte har funnits sidana sarskilda skal som kravs for att
regeringen ska fa lamna en extra dndringsbudget. Flertalet av de personer som
forslaget avser att traffa anlande enligt anmalaren till Sverige redan 2015, och
det har alltsd funnits mojligheter for regeringen att utarbeta, bereda och
dverlamna propositionen betydligt tidigare &n vad som nu skedde. Den
omstandigheten att interna forhandlingar inom Regeringskansliet har dragit ut
pa tiden utgor enligt anmélaren inte skal for att véanta i ndra tvd ar med att
dverlamna en proposition till riksdagen. Till det kommer att lagforslagen har
fatt betydande kritik av Lagrddet och flera remissinstanser. Vidare anser
anmélaren att den del av forslaget i propositionen som avser de ca 2 000
personer som inte har réttat sig efter ett lagakraftvunnet utvisningsbeslut bor
stillas mot statsministerns tidigare uttalanden om att "De med avslag ska
lamna landet — Nej 4r ett nej” och att ”’Om man far avslag méste man dka hem
— annars har vi ingen ordnad migration”.

Sammantaget framhéller anmalaren att konstitutionsutskottet bor granska
hur forslagen i propositionen forhaller sig till redovisade uttalanden och de
principer statsministern tidigare har gett uttryck for. Utskottet bor aven
granska regeringens beredning av arendet och hur regeringen har forhallit sig
till Lagradets yttrande och bestammelserna i riksdagsordningen om extra
andringsbudget.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. tvd promemorior tillsammans med
bilagor som uppréttats inom Justitiedepartementet, bilaga A2.1.2 och A2.1.4.

Som svar pd utskottets begaran den 14 februari 2019 Gverlamnade
Regeringskansliet vidare den 7 mars 2019 ett omfattande skriftligt material i
arendet, bilaga A2.1.3. Materialet omfattar de prognoser, statistiksamman-
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stéllningar och annan dokumentation med uppgifter om handlaggningstider i
asylarenden vid Migrationsverket dels i allménhet, dels for den grupp av
ensamkommande unga som sedermera kom att omfattas av den nya
lagstiftningen och som myndigheten har lamnat till Regeringskansliet under
2016 och 2017.

Utskottet har dven héllit utfragningar med justitie- och migrationsminister
Morgan Johansson, f.d. migrationsminister Heléne Fritzon och statsminister
Stefan Lofven, bilaga B1, B3 och B10.

Utredning i arendet
Bakgrund

Lagradsremiss och yttrande fran Lagradet

Regeringen beslutade den 19 mars 2018 att dverlamna lagradsremissen Ny
mojlighet till uppehallstillstand till Lagradet. | lagradsremissen foreslog
regeringen en ny mojlighet till uppehéallstillstand for vissa ensamkommande
unga. Enligt forslaget ska en utlanning som har fatt, eller annars skulle f4, ett
beslut om utvisning kunna beviljas ett uppehallstillstdnd fér studier pé
gymnasial nivd om vissa forutsattningar ar uppfyllda. En ansokan om ett
uppehallstillstand enligt dessa nya regler ska f& géras under en begransad tid
och vid ett tillfalle. Det framgér av lagradsremissen att ca 9 000 personer kan
komma att omfattas av forslaget. Vidare foreslog regeringen att de
bestammelser om uppehallstillstand for studerande pa gymnasial niva som
infordes 2017 skulle utvidgas till att omfatta aven studier pd sammanhalina
yrkesutbildningar inom vuxenutbildningen eller liknande utbildningar inom
introduktionsprogram i gymnasieskolan. De foreslagna lagandringarna
foreslogs trada i kraft den 1 juli 2018.

AV lagradsremissen framgar att ett utkast till lagradsremiss hade utarbetats
inom Justitiedepartementet, att utkastet hade remissbehandlats och att ett
remissmote hade héllits den 6 februari 2018 (s. 22).

Lagradet uppgav i ett yttrande fran den 28 mars 2018 att det inte kunde
tillstyrka att de remitterade lagforslagen lades till grund for lagstiftning och
anforde bl.a. att de foreslagna reglerna &r komplexa och att konsekvenserna av
lagforslagen ar svéra att Gverblicka (s. 3). Enligt Lagradet hade i det aktuella
arendet gransen natts for vad som ar acceptabelt i fraga om hur lagstiftning
kan utformas. Lagradet anforde vidare att det finns en uppenbar risk att de
foreslagna reglerna inte kommer att bli effektiva och att beredningskravet inte
kunde anses val tillgodosett.

Nar det gallde beredningskravet konstaterade Lagradet att ett utkast till
lagradsremiss hade remitterats till 77 remissinstanser och att yttranden aven
hade kommit in fran andra. Lagradet anforde vidare foljande (s. 10):

Mot valet av remissinstanser synes det inte finnas anledning att rikta

anmarkning. Manga remissinstanser har emellertid anfort att remisstiden —
tre veckor — varit knapp inte minst i beaktande av forslagets
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svartillganglighet, vartill kommer att redan den befintliga lagstiftningen —
utlanningslagen, den tillfalliga lagen och den nya tillfalliga lagen — i sig ar
komplicerad. Bland de instanser som varit sérskilt kritiska i detta
hénseende finns Migrationsdverdomstolen, migrationsdomstolarna och
Migrationsverket, alltsd myndigheter med god insikt i den berdrda
lagstiftningen och sérskilda forutséttningar att beddma och yttra sig om
forslagen. Lagradet har for sin del observerat, ovan under Inledning, att
gransen har har natts for vad som ar acceptabelt i fraga om hur lagstiftning
kan utformas.
Dérutdver uppmarksammade Lagradet att en viss del av forslaget inte hade
varit foremal for ndgot remissforfarande bortsett fran att Migrationsverket —
ensamt — beretts tillfalle att lagga fram synpunkter pa forslaget. Lagradet
framholl dven att det av lagradsremissen inte framgar om verket hade anfort
nagot och i sa fall vad. Detta var enligt Lagradet inte nagon godtagbar
beredning av fragan.

Propositionen

Den 19 april 2018 beslutade regeringen att éverldmna propositionen Extra
andringsbudget for 2018 — Ny majlighet till uppehallstillstand till riksdagen. |
propositionen foreslog regeringen en ny majlighet till uppehallstillstand for
vissa ensamkommande unga. Regeringen hade gjort ndgra dndringar med
anledning av Lagradets synpunkter men i stora delar stamde forslagen i
propositionen Gverens med forslagen i lagradsremissen. Till foljd av
lagférslagen foreslog regeringen &ven andrade utgiftsramar och anslag for
2018.

Regeringen konstaterade nar det géllde de l&mnade forslagen att antalet
asylsokande som hade sokt sig till Sverige under 2015 varit rekordhégt, att
detta inneburit stora pafrestningar pa det svenska asylsystemet och att det dven
medfort att den genomsnittliga handl&ggningstiden for asyldarenden hos
Migrationsverket blivit mycket lang (prop. 2017/18:252 s. 22). Vidare anforde
regeringen att nér den foreslog lagen (2016:752) om tillfalliga begransningar
av mojligheten att fa uppehallstillstand i Sverige hade en av utgangspunkterna
varit att regelverket inte skulle &ndras for barn och barnfamiljer som kommit
till Sverige fore aviseringen av lagéandringarna den 24 november 2015. Som
en folijd av de langa handlaggningstiderna hos Migrationsverket &ar det
emellertid enligt regeringen manga av dem som kom till Sverige som
ensamkommande barn fore aviseringen den 24 november 2015 som har, eller
kommer att ha, hunnit bli vuxna innan Migrationsverket fattar ett beslut i deras
asylarende. Darmed har dessa personers mojligheter att beviljas uppehalls-
tillstand i Sverige forsamrats. Darfor ar det enligt regeringen angelaget att
atgarder vidtas for att snarast forbattra situationen for denna grupp.

Vidare konstaterade regeringen under den sérskilda underrubriken
Lagradet i propositionens avsnitt Arendet och dess beredning att Lagradet inte
kunnat tillstyrka att det remitterade lagforslaget lades till grund for lagstiftning
(s. 22). I denna del framhalls att Lagradet bl.a. anfort att de foreslagna reglerna
ar komplicerade, att det finns en uppenbar risk att de inte kommer att bli
effektiva och att beredningskravet inte kunnat anses vl tillgodosett.
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Regeringen konstaterade aven att Lagradet hade haft invandningar emot att
utkastet till lagradsremiss remitterats pa kort tid (tre veckor), och anforde i
denna del féljande (s. 22):

Som anges ovan ar det angelaget att atgarder vidtas for att snarast forbéttra

situationen for den aktuella gruppen. Bland de utldnningar som kan

komma i fraga for ett uppehallstillstand enligt forslaget om ny majlighet
till uppehallstillstand finns dessutom de som har fétt ett utvisningsbeslut
som fatt laga kraft. Det ar darfor av stor vikt att de andringar som foreslas

i den tillfalliga lagen kan trada i kraft s& snart som mojligt. Det & mot

denna bakgrund som langden pa remisstiden har bestamts till tre veckor.

For att underlatta for remissinstanserna har forslagen presenterats pa ett

remissmate som holls tva veckor innan tiden for att svara pa remissen gick

ut. Merparten av remissinstanserna har kommit in med remissyttrande och
de mest berérda remissinstanserna har liamnat valmotiverade sadana.

Regeringen anser mot den bakgrunden att beredningskravet i regerings-

formen &r tillgodosett i tillrécklig utstréckning.

Ovriga synpunkter fran Lagradet behandlades och beméttes narmare av
regeringen i sérskilda avsnitt (s. 27 f., 44 f. och 52 1.).

Né&r det géllde skalen for forslag till andringar i statens budget fér 2018
anforde regeringen att den i slutet av november 2017 hade meddelat sin avsikt
att lamna forslag om en ny méjlighet till uppehalistillstand for studier pé
gymnasial nivé for en viss grupp av ensamkommande unga och att ett arbete
med att ta fram ett sddant forslag darefter bedrivits skyndsamt inom
Regeringskansliet (s. 23). Med hansyn till de krav som regeringsformen stéller
pa beredning av lagforslag var det enligt regeringen inte majligt att lamna
forslaget inom ramen for den ordinarie processen for &ndringar i statens
budget. Dessutom anforde regeringen att det var angeléget att de &ndringar
som foreslogs i den tillfalliga lagen kunde trada i kraft s snart som mojligt,
vilket bedémdes vara den 1 juli 2018. Regeringen ansag darfor att det fanns
sérskilda skél for att Iamna ytterligare forslag till &ndringar i statens budget for
2018.

Behandling i riksdagen av propositionen

Propositionen bereddes i riksdagen av finansutskottet, och sju motioner
lamnades med anledning av propositionen.

Utskottet beslutade den 3 maj 2018 att inhamta Lagradets yttrande dver
lagforslagen i propositionen. Lagradet uppgav i ett yttrande fran den 7 maj
2018 foljande:

Lagradet avgav den 28 mars 2018 yttrande 6ver forslag till andringar i de
tva nu aktuella lagarna. | propositionen har tvé justeringar gjorts i den av
Lagradet granskade lagtexten, varav den ena ar rent redaktionell och den
andra av lagteknisk karaktar och foranledd av ett papekande fran Lagradets
sida (se propositionen s. 39 och 52).

Lagradet har inte pa nytt granskat de lagforslag som Lagradet redan
granskat. Vad som i Ovrigt forekommit i lagstiftningsérendet efter
Lagradets tidigare yttrande foranleder inte nagot ytterligare uttalande av
Lagradet.
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Vidare beslutade utskottet att ge Migrationsverket och Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL) tillfalle att 1dmna in kompletterande upplysningar i
arendet, vilket de ocksa gjorde.

Dessutom beslutade finansutskottet att ge konstitutionsutskottet, social-
forsékringsutskottet, utbildningsutskottet och arbetsmarknadsutskottet tillfalle
att yttra sig dver propositionens och féljdmotionernas forslag i de delar som
rorde respektive utskotts beredningsomrade. Konstitutionsutskottet och
socialforsékringsutskottet valde att yttra sig.

Konstitutionsutskottet redogjorde i sitt yttrande bl.a. for beredningskravet i
regeringsformen och vad utskottet tidigare hade uttalat i denna del (yttr.
2017/18:KU9y). Innehallet i yttrandet behandlas narmare nedan i avsnittet
Tidigare granskning m.m..

| ett betdnkande som justerades den 29 maj 2018 stallde sig finansutskottet
bakom regeringens forslag till lagandringar om en ny mojlighet till uppehalls-
tillstadnd och andrade utgiftsramar och anslag for 2018 till foljd av lagforslagen
(bet. 2017/18:FiU49). | sitt stallningstagande anforde utskottet att det inte hade
nagra invandningar emot regeringens beddémning att det fanns sérskilda skl
for att 1d&mna det aktuella forslaget till &ndringsbudget (s. 27). Samtidigt
framhdll utskottet den centrala betydelsen av att regeringens mojlighet att
foresla extra andringsbudget inte anvinds vid andra tillfallen &n nar det finns
sarskilda skal. Om anvéandandet av extra dndringsbudgetar avviker frén detta
och processen kring andringar i statens budget under lopande budgetar blir
mindre stram, kommer det enligt utskottet att urholka principen om en
fullstandig och samlad budgetbehandling.

Vidare konstaterade utskottet att Lagradet hade riktat kritik mot regeringens
beredning av forslagen. | denna del framholl utskottet att efter de
kompletterande upplysningar som utskottet hade inhdmtat under sin beredning
av forslagen fick dock beredningskravet enligt regeringsformen anses vara
tillgodosett.

Nar det géllde sjélva lagforslagen konstaterade finansutskottet att de rorde
socialforsakringsutskottets &mnesomrade och att socialforsakringsutskottet i
sitt yttrande tillstyrkte regeringens lagfdrslag och avstyrkte motions-
yrkandena. Finansutskottet delade socialforsékringsutskottets stallnings-
taganden i denna del men foreslog dven en smérre dndring av redaktionellt
slag nér det gallde en bestimmelse.

Finansutskottet konstaterade nar det gallde forslaget om &ndrade ramar och
anslag att det vid flera tillfallen hade framhallit vikten av att processen kring
andringsbudgeten ar lika stram som processen kring budgetpropositionen och
att utgiftstaket och Overskottsmalet ar de yttre restriktionerna for
utgiftsokningar (s. 28). | denna del noterade utskottet att de foreslagna
anslagsokningarna i den extra andringsbudgeten innebar att de takbegrénsade
utgifterna skulle 6ka med 0,7 miljarder kronor 2018, att budgeterings-
marginalen skulle minska med motsvarande belopp och att statens budgetsaldo
skulle minska med 0,7 miljarder kronor 2018 till foljd av forslagen i
propositionen. Dessutom skulle det finansiella sparandet som procent av
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Sveriges bruttonationalprodukt (BNP) paverkas och bli en tiondels procent
lagre &n det som hade redovisats i varpropositionen 2018, och forslagen skulle
enligt regeringens berakning inte medféra nagon skillnad for det strukturella
sparandet 2018 jamfart med det som redovisats i varpropositionen 2018.

Sammantaget foreslog finansutskottet att riksdagen skulle anta regeringens
lagforslag, godkanna dndrade ramar for utgiftsomraden och anvisa andrade
anslag samt avsla motionerna.

Forslagen i finansutskottets betdnkande debatterades i kammaren den 4 juni
2018, och den 7 juni 2018 beslutade riksdagen i enlighet med finansutskottets
forslag (rskr. 2017/18:358).

Avgoérande fran Migrationséverdomstolen

Den 25 september 2018 meddelade Migrationséverdomstolen tva avgoranden
som rorde lagstiftningen om en ny majlighet till uppehalistillstand for vissa
ensamkommande unga (MIG 2018:17 och MIG 2018:18). | ett av mélen hade
Migrationsdverdomstolen bl.a. att ta stallning till migrationsdomstolens
uppfattning att bestdmmelsen om sénkt beviskrav for identiteten i den nu
aktuella lagstiftningen inte fick tillampas pé& grund av att stadgad ordning i ett
vasentligt hanseende hade &sidosatts vid foreskriftens tillkomst (MIG
2018:18).!

Migrationsdverdomstolen konstaterade inledningsvis att den aktuella
regleringen galler méjligheten for vissa utlanningar att beviljas uppehélls-
tillstdnd for att studera pa gymnasium. Det ror sig allts enligt domstolen inte
om en reglering som inskranker ndgon grundlagsskyddad fri- och rattighet
utan om en gynnande bestdmmelse i utlanningsratten som har inforts i syfte
att ge okad moéjlighet att bevilja uppehallstillstand for en utsatt grupp. Vidare
noterade domstolen att den brist som migrationsdomstolen hade ansett det
innebéra att den aktuella bestimmelsen om identitet inte fick tillampas rérde
beredningen under lagstiftningsarendet, dvs. en fraga som galler riksdagens
och regeringens sétt att arbeta nér ny lagstiftning tas fram och att provningen
vidare rorde en foreskrift i lag, dvs. en foreskrift som hade beslutats av
riksdagen. Det sagda innebér enligt Migrationsoverdomstolen att sarskild
forsiktighet bor iakttas vid provningen av om bestdmmelsen i regeringsformen
om lagprovningsinstitutet leder till att den aktuella bestimmelsen i den
tillfalliga lagen inte far tillampas.

Vidare konstaterade Migrationsdverdomstolen att formerna for beredning
av regeringsarenden endast i begradnsad utstrdckning &r reglerade i
regeringsformen. Domstolen noterade att det i 7 kap. 2 § regeringsformen

! Domstolar och andra offentliga organ kan utféra en normprévning i sin verksamhet. Det &r
i dessa fall friga om en provning av lagar eller andra foreskrifter i konkreta fall, och
provningen gors i efterhand, dvs. efter det att en foreskrift har antagits och trétt i kraft. |
11 kap. 14 § regeringsformen regleras domstolars provning av lagars och andra foreskrifters
forenlighet med 6verordnade forfattningar. Av forsta stycket foljer att om en domstol finner
att en foreskrift star i strid med en bestammelse i en grundlag eller en annan 6verordnad
forfattning far foreskriften inte tillampas. Detsamma galler om en stadgad ordning i ndgot
vasentligt hanseende har asidosatts vid foreskriftens tillkomst. Vid prévning enligt forsta
stycket av en lag ska det sarskilt beaktas att riksdagen &r folkets framsta foretradare och att
grundlag gar fore lag (11 kap. 14 § andra stycket regeringsformen).
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uttrycks ett allmant krav pa att det vid beredningen av regeringsarenden ska
inhamtas behovliga upplysningar och yttranden fran bl.a. berérda myndigheter
och kommuner och att det alltsa inte ar fragan om ett absolut krav utan att ett
remissforfarande ska anvandas i den méan det behovs. Vidare framhall
domstolen att ndgra narmare bestammelser om hur ett sddant forfarande ska
ga till inte finns i regeringsformen och att narmare vagledning inte heller ges
i dess forarbeten. N&r det géller aktuell lagstiftning konstaterade
Migrationséverdomstolen att Lagradet hade fort fram att beredningen av
forslaget till den aktuella bestammelsen infor lagradsremissen inte varit
godtagbar och att finansutskottet darefter under riksdagsbehandlingen av
lagforslaget genomfort ytterligare beredning innan lagandringarna antagits av
riksdagen. Sammantaget ansdg Migrationsdverdomstolen att stadgad ordning
inte hade asidosatts i nagot vasentligt hanseende vid tillkomsten av aktuell
bestammelse i den tillfalliga lagen och att ndgot sadant hinder mot att tillampa
bestammelsen alltsa inte fanns.

Uttalanden av statsministern

I anslutning till Socialdemokraternas partikongress den 9 april 2017 holl
statsminister Stefan Léfven en presskonferens. Han fick da bl.a. frdgor om
attentatet p& Drottninggatan i Stockholm den 7 april 2017. Enligt
rapporteringen i Dagens Nyheter och Expressen uppgav Stefan Léfven bl.a.
att mojligheterna att verkstélla ett utvisningsbeslut maste forbattras och att ”de
med avslag ska Idmna landet — nej &r nej”. Han sade vidare att ”om man far
avslag maste man dka hem — annars har vi ingen ordnad migration”.

Den 7 april 2018 publicerade Dagens Nyheter en artikel med rubriken
Lofven: Fler maste lamna landet. | artikeln finns en intervju med statsminister
Stefan Lofven ett ar efter attentatet pd Drottninggatan i Stockholm. Stefan
Lofven uppgav bl.a. att ’vi maste flytta fram positionerna sa att vi ér sékra pa
att de som har fatt ett nej lamnar landet”.

Géllande ordning m.m.
Beredningskravet

Regeringsformen

| 7 kap. 2 § regeringsformen (RF) uttrycks ett allmént beredningskrav for
regeringsarenden. Enligt bestammelsen ska de upplysningar och yttranden
som behdvs hamtas in fran de berérda myndigheterna vid beredningen av
regeringsarenden. Upplysningar och yttranden ska ocksd i den omfattning som
behovs inhamtas frén kommunerna. Aven sammanslutningar och enskilda ska
i den omfattning som behdvs ges méjlighet att yttra sig. | motiven framhalls
att inhdmtandet av yttranden fran myndigheter, organisationer och andra
enskilda sammanslutningar &r ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i den
svenska politiska beslutsprocessen (prop. 1973:90 s. 287). Varken av
bestammelserna i regeringsformen eller av dess forarbeten framgar dock
narmare hur ett remissforfarande bor ga till. Oftast ar ett remissforfarande
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skriftligt, men det forekommer att regeringen hamtar in synpunkter muntligen.
Det faller i slutandan pa regeringen att under vanligt konstitutionellt ansvar
avgora vilka myndigheter som &r berdrda av ett regeringsarende och i vilken
omfattning det ar nddvandigt att kommuner, organisationer och enskilda far
tillfalle att yttra sig (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 326 f.).

Regeringskansliets interna riktlinjer

| Statsradsberedningens skrift Propositionshandboken (Ds 1997:1) beskrivs
géngen i propositionsarbetet och olika satt for att forenkla arbetet och klara de
praktiska problem som moéter propositionsskrivaren. Den innehdller ocksa
bl.a. riktlinjer for den formella utformningen av propositioner och lagrads-
remisser.

| Propositionshandboken framhalls nar det géller beredningskravet i 7 kap.
2 § RF att det traditionella sattet for regeringen att fa upplysningar och
yttranden &r att skicka ut betankanden och promemorior pa remiss (s. 27).
Regeringen kan dock aven skaffa sig information pa annat satt, framst genom
remissmoten och genom att hdmta in synpunkter under hand. | promemorian
anfors att alla komplicerade lagstiftningsdrenden ska foregés av remiss-
behandling. Remissméten kan dock i sddana fall anvindas som en del av
beredningsforfarandet, om arendet har foregatts av tidigare utredningar och
remissforfaranden. Det ska enligt handboken starkt understrykas att det endast
&r i verkliga undantagssituationer som regeringen i stéllet fér remiss-
behandling eller remissmote kan ta kontakt med berérda myndigheter under
hand och ha 6verlaggningar med dessa. Vidare framhalls att det i varje enskilt
fall maste bedémas om situationen &r sadan att remissbehandling kan
underlatas.

| friga om remisstidens langd anges i Propositionshandboken att den som
huvudregel inte bor vara kortare an tre manader (s. 32). Vidare framhalls att
kommuner och landsting kan behdéva langre tid pa sig och att hansyn maste tas
till eventuella underremisser, hur ofta fullméktige sammantréder, helger och
semesterperioder osv.

Propositionshandboken tar dven upp hur brédskande arenden bor hanteras
(s. 119 f.). Av handboken framgaér att det férekommer att bl.a. en proposition
behover beredas i stor bradska och under former dar arbetet maste bedrivas
med insyn av en mer begransad krets &n normalt. | handboken noteras sarskilt
att detta dock far forekomma endast i rena undantagssituationer.

Enligt handboken kan det normala berednings- och remissforfarandet i
vissa undantagsfall ersattas med ett forfarande med remissméte m.m. eller, i
lagtekniska fragor av mer okontroversiellt slag, med en begransad remiss i
samband med delningsforfarandet, dd man endast delar propositionsutkastet
eller tar muntliga kontakter. Vidare papekas i handboken dels att gransknings-
enheten i Regeringskansliet bér radfragas vid tveksamhet om vad som behdver
goras for att beredningskravet ska uppfyllas, dels att sadan beredning och de
synpunkter som da har kommit fram ska redovisas i propositionen. Handboken
anmarker sarskilt att beredningen i bradskande fall dven maste innefatta
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kontakter med chefen for en sddan myndighet som enligt forslaget ges nya
eller andrade uppgifter och att det i vissa fall, i enlighet med bestdmmelserna
i regeringsformen, maste hamtas in ett yttrande fran Lagradet (s. 119).

I handboken anges vidare att en lagradsremiss eller en proposition ska
innehalla en kort sammanfattning av remissopinionen (s. 77). Det ska dven
anges om remissinstanserna instdmmer i ett lagforslag eller inte och vilka de
viktigaste invandningarna &r. Dérutdver kan remissinstansernas synpunkter
behdva bemétas i skdlavsnittet eller utvecklas som argument for regeringens
stallningstagande.

Lagradets granskning

Regeringsformen

Enligt 8 kap. 21 § forsta stycket RF inhdmtas yttrande fran Lagradet av
regeringen eller, enligt vad som ndrmare anges i riksdagsordningen, av ett
riksdagsutskott. Av andra stycket féljer att ett yttrande frdn Lagradet ska
inh&mtas innan riksdagen beslutar

1. grundlag om tryckfrineten eller om motsvarande frihet att yttra sig i
ljudradio, television och vissa liknande d&verforingar, offentliga
uppspelningar ur en databas samt tekniska upptagningar,

2. lag om begransning av rétten att ta del av allmé&nna handlingar,

3. lag som avses i 2 kap. 14-16 88, 20 8 eller 25 § (grundl&dggande fri- och
rattigheter),

4. lag om behandling av personuppgifter som &r helt eller delvis
automatiserad,

5. lag om kommunal beskattning eller lag som innebar &ligganden for
kommunerna,

6. lag som avses i 2 § forsta stycket 1 eller 2 (enskildas personliga stéllning
och deras personliga och ekonomiska forhallanden inbordes samt
forhallandet mellan enskilda och det allmanna under forutsattning att
foreskrifterna galler skyldigheter for enskilda eller i Gvrigt avser ingrepp i
enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden) eller lag som avses i
11 eller 12 kap. (réttskipningen och forvaltningen), eller

7. lag som &ndrar eller upphéver en lag enligt 1-6.

Vidare sags i tredje stycket att detta dock inte géller om Lagradets granskning
skulle sakna betydelse pa grund av fragans beskaffenhet eller skulle fordroja
lagstiftningsfragans behandling sa att avsevart men uppkommer.

Om regeringen foreslar att riksdagen ska meddela lag i ndgot av de &mnen
som anges ovan men inte har inhamtat Lagradets yttrande dessforinnan ska
regeringen samtidigt redovisa skalen for detta for riksdagen.

Att Lagradet inte har horts 6ver ett lagforslag utgor aldrig hinder mot att
lagen tillampas.

Av 8 kap. 22 § RF foljer att Lagradets granskning ska avse

1. hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och réttsordningen i dvrigt,
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2. hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra,

hur forslaget forhaller sig till rattssakerhetens krav,

4. om forslaget ar utformat sa att lagen kan antas tillgodose de syften som har
angetts, och

5. vilka problem som kan uppsté vid tillampningen.

o

Regeringskansliets interna riktlinjer

I den ovan ndmnda Propositionshandboken (Ds 1997:1) understryks att
lagradsgranskningen ibland kraver bade avsevard tid och avsevérda insatser
av propositionsskrivaren. Lagradet behéver ocksa tid for att skriva sitt yttrande
(s. 93).

Det framhélls att en lagradsremiss inte skiljer sig mycket fran en
proposition och att det &r regeringen som fattar det formella beslutet om att
inhamta Lagradets yttrande (s. 93). Det framgar vidare av handboken att
underlaget for ett beslut om lagradsremiss i princip ar detsamma som for en
proposition och att lagradsremissen i princip har samma innehall som en
proposition.

Nar det galler riktlinjer i frdga om arbetet med att utarbeta en proposition
efter lagrddsremissen pépekas att Lagradets granskning resulterar i ett
granskningsyttrande i form av ett protokoll (s. 98). Med anledning av
protokollet maste departementet ta stéllning till de synpunkter och férslag som
Lagradet har framfort i protokollet. Detta gérs nar propositionen utarbetas.

Vidare anges att propositionsskrivaren under den sarskilda underrubriken
Lagradet i propositionens avsnitt Arendet och dess beredning ska redogéra
kortfattat for hur Lagradets synpunkter har pdverkat propositionens innehall.

Enligt handboken bor det dessutom under rubriken Lagradet anges i vilka
avsnitt Lagradets synpunkter har kommenterats, vilket kan goras bade i
avsnittet Skalen for regeringens forslag och i avsnittet Forfattnings-
kommentar. Det sags vidare att det &r bra att redan under rubriken Lagradet
tala om att Lagradets synpunkter har féljts i allt vasentligt, om s3 ar fallet. |
varje fall maste det tydligt framga av propositionen vilka synpunkter som har
accepterats. Likasd maste det enligt handboken féras en tydlig argumentation
i de delar dar Lagradets synpunkter inte har foljts.

Inom Regeringskansliet har riktlinjer tagits fram for beredning av bl.a.
lagradsremisser och propositioner (promemorian Samradsformer i Regerings-
kansliet, SB PM 2012:1 [rev 2018 1I]).

Innehéllet i promemorian stimmer i stora delar dverens med innehéllet i
Propositionshandboken.

Av promemorian framgdr att ett regeringsirende som faller inom flera
departements verksamhetsomraden ska handlaggas inom det departement dit
arendet huvudsakligen hor och beredas i samrad med 6vriga berérda statsrad
(s. 4). Detta samrad kallas gemensam beredning och &r reglerat i 15 §
forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Enligt
promemorian ska bl.a. arenden om propositioner och lagradsremisser beredas
gemensamt (s. 5).
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Enligt promemorian ska drenden dar Lagradet har avstyrkt ett lagforslag i
dess helhet eller allvarligt ifragasatt det beredas med Statsradsberedningens
granskningskansli (s. 6 f.).

Innan regeringen beslutar om bl.a. propositioner och lagradsremisser ska,
enligt promemorian, det departement som bereder ett sédant arende ge évriga
departement tillfalle att 1amna synpunkter pa det utkast som har upprattats
(s. 13). Detta forfarande kallas delning.

Slutligen foljer av promemorian att svar och klartecken néar det galler bl.a.
propositioner och lagradsremisser maste invéantas fran foljande delnings-
mottagare innan drendet tas upp pa ett regeringssammantréde (s. 14):

— en kontaktperson eller statssekreterare pa Statsradsberedningens samord-
ningskansli

— Statsradsberedningens granskningskansli och

— Finansdepartementets budgetavdelning.

Extra &ndringsbudget

Enligt 9 kap. 6 § forsta stycket riksdagsordningen (RO) fér regeringen vid
hogst tva tillfallen l1amna en proposition med forslag till andringar i statens
budget for det I6pande budgetéret. En sadan proposition lamnas i anslutning
till budgetpropositionen eller den ekonomiska varpropositionen (tillaggs-
bestdammelse 9.6.1 RO). Av 9 kap. 6 § andra stycket RO fdljer dock att en
proposition med forslag till dndringar i statens budget for det Iépande
budgetaret far lamnas vid andra tillfallen om regeringen anser att det finns
sérskilda skal.

Né&r bestdammelsen infordes anforde regeringen att erfarenheten hade visat
att det kan uppkomma situationer aven vid andra tillfallen &n i samband med
budgetpropositionen och den ekonomiska varpropositionen da det finns behov
av att foresld andringar i budgeten (prop. 2013/14:173 s. 32 f.). Som exempel
ndmndes att regeringen i januari 2009, mot bakgrund av det forandrade
ekonomiska laget, ansdg att det fanns skal att till riksdagen lamna férslag till
budgetpolitiska atgarder samt forslag till dndrade inkomstberakningar och
utgiftsramar for budgetdren 2009-2011. Regeringen ansdg mot den
bakgrunden att det var viktigt att en reglering inte inneb&r begrénsningar i
forhallande till behovet av nodvindig flexibilitet. For att sdkerstilla att
helhetsperspektivet i budgetbehandlingen uppratthalls, samtidigt som
behovlig flexibilitet sikerstalls, bor enligt regeringen forslag till &ndringar av
budgeten for det l6pande budgetaret vid andra tillfallen &n i anslutning till
budgetpropositionen och den ekonomiska varpropositionen endast tillatas om
det finns sarskilda skil. Exempel pd sadana skal kan vara férandrade
ekonomiska forutsattningar med anledning av en ovantad ekonomisk
utveckling eller oférutsedda handelser, som enligt regeringens bedémning
stéller krav pa snabba atgarder. Sarskilda skal kan ocksa enligt regeringen
finnas da en nytilltradd regering av tidsbrist inte har hunnit lamna de forslag
till forandrad politik som den vill genomfoéra under budgetaret i
budgetpropositionen, exempelvis pa grund av att regeringsbildningen dragit ut
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pa tiden. | en sddan situation kan det vara motiverat att regeringen redan
tidigare under aret an i anslutning till den ekonomiska varpropositionen har
mojlighet att l&mna en proposition om &ndringar i statens budget. Regeringen
anforde vidare att kravet pa sarskilda skal dock bor innebéra en skyldighet for
regeringen att motivera varfor forslaget inte vackts i samband med
budgetpropositionen eller en tidigare proposition om &ndringar i statens
budget och varfor forslaget maste lamnas fore nasta proposition om budgeten.

Tider for lagforslags ikrafttradande

Av 8 kap. 19 § forsta stycket RF foljer att en beslutad lag ska utfardas av
regeringen sa snart som mojligt. Lagar ska kungoras sd snart som mojligt
(8 kap. 19 § andra stycket RF). Detsamma géller forordningar, om inte annat
anges i lag. Regeringsformen skiljer alltsa mellan utfardande och kungérande
av en forfattning. Med utfardande avses det regeringsbeslut genom vilket
forfattningen far sin slutliga utformning och med kungérande avses den dag
forfattningen kommer fran trycket. Enligt Grona boken — Riktlinjer for
forfattningsskrivning (Ds 2014:1) bor det datum da en forfattning ska trada i
kraft normalt séttas sd att forfattningen kan komma ut fran trycket i Svensk
forfattningssamling (SFS) minst fyra veckor fore ikrafttrddandet (s. 101). En
forfattning bor endast i speciella undantagsfall komma ut fran trycket senare
an tva veckor fore ikrafttradandet.

Stallande av proposition till beslut

Enligt 11 kap. 7 § forsta stycket RO stéller talmannen proposition till beslut
utifran de yrkanden som har lagts fram under dverlaggningen.

Om talmannen finner att ett yrkande strider mot grundlag eller mot
riksdagsordningen, ska han eller hon besluta att inte stélla proposition och
ange skal for detta beslut (11 kap. 7 § andra stycket RO). Om kammaren begér
proposition, ska saken hénvisas till konstitutionsutskottet for avgérande. Om
utskottet har forklarat att ett yrkande inte strider mot grundlag eller mot
riksdagsordningen, ska talmannen stélla proposition.

Till talmannens uppgift att stalla proposition till beslut &r alltsd knuten en
befogenhet och en skyldighet att i vissa situationer végra proposition
(Holmberg m.fl., s. 696). Det ska ske, om ett yrkande enligt talmannens
mening strider mot grundlag eller mot riksdagsordningen. Talmannen ska
motivera sitt beslut.

Tidigare granskning m.m.
Beredningskravet

Allmant vid lagérenden

Hosten 2008 genomforde konstitutionsutskottet en granskning av hur
beredningskravet enligt regeringsformen fullgérs for en rad olika typer av
regeringsarenden (bet. 2008/09:KU10 s. 46 f.). Av de svar som lamnades fran
Regeringskansliet framgick foljande i fraga om lagérenden (s. 61 f. och 186 f.).
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Lagdrenden bereds regelméssigt genom ett traditionellt remissforfarande.
Remisstiden &r normalt tre manader, men langre tider kan férekomma
beroende pa bl.a. val av remissinstanser och hur kvalificerat lagarendet ar.
Kortare remisstid kan ocksa forekomma. Det galler bade i bradskande drenden,
&ven om é&rendet dr av kvalificerad art, och i &renden som har en liten
omfattning eller annars &r av enklare slag. Vidare férekommer att lagforslag
inte blir foremal for ett traditionellt remissforfarande. S& ar fallet nar
lagandringarna ar av mer teknisk karaktar. Forslaget bereds da under hand med
den berérda myndigheten. Remissméten, liksom underhandskontakter, kan
anvandas som komplement till det vanliga remissforfarandet ndr den tid som
finns till forfogande for ett lagstiftningsprojekt ar begransad. Under sadana
forhallanden forekommer &ven att remissmoten anvands i stéllet for det
traditionella remissforfarandet. Vid lagstiftningsfrdgor som endast ar av
teknisk karaktar ar i allménhet forutsattningarna for en kortare remisstid eller
ett alternativt beredningsforfarande storre.

I sitt stallningstagande anforde utskottet bl.a. att den ordning som foreskrivs
i 7 kap. 2 § RF ska tillmétas stor vikt (s. 63 f.). Genom att forslag och pagéende
&renden kommer myndigheter, organisationer och andra till del kan de bli
allsidigt belysta och konsekvenserna av dem sa langt majligt kanda pa férhand.
Kvaliteten pd regeringens och, i forlangningen, i vissa fall dven riksdagens
beslutsfattande okar dérmed till gagn for demokrati, réttssdkerhet och
effektivitet. Samtidigt borde det enligt utskottet ocksd paminnas om att
beredningskravet inte ar absolut. Upplysningar och yttranden ska enligt
regeringsformen begéras in i den man det behdvs. Utskottet paminde aven om
att det i regeringsformen inte foreskrivs nagon sarskild form for hur
upplysningar och yttranden ska hamtas in. Utskottet konstaterade dock att det
vid flera tillfallen i sin granskning hade uttolkat innebérden av berednings-
kravet, bade i vad man det ska anses tillampligt och vad som kravs for att det
ska anses uppfyllt. Den foretagna granskningen gav enligt utskottet vid handen
att sattet pa vilket beredningskravet uppfyllts hade varierat stort mellan olika
drendetyper. Utskottet framholl att detta var naturligt med hénsyn till
&rendetypernas skiftande karaktér och att denna variation &ven var forenligt
med bestdmmelserna i regeringsformen.

Vid bradskande fall

Hosten 2009 genomforde utskottet en granskning av hur regeringens
beredning av propositioner under kristid uppfyllt regeringsformens krav (bet.
2009/10:KU10 s. 45 f.). Utskottet kartlade och analyserade atta propositioner
med anknytning till den globala finanskrisen, bankkrisen och pandemikrisen.
| frdga om remissbehandling under beredningen fann utskottet bl.a. att remiss
till myndigheter skedde under ett eller flera tillfallen under beredningen av
samtliga granskade propositioner med ett undantag. | genomsnitt begérde
regeringen in yttranden fran tre till fyra myndigheter, och remisstiden var i
genomsnitt en och en halv dag, d&ven om det forekom stora variationer (fran
cirka tva timmar upp till cirka nio dagar). Endast i ett fall skickades forslaget
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pa remiss till sammanslutningar och enskilda. I sitt stallningstagande framholl
utskottet inledningsvis att regeringsformens beredningskrav ar av vasentlig
betydelse i samtliga &renden i vilka regeringen fattar beslut, &ven i
krissituationer da regeringen &r tvungen att bereda arenden av bradskande
karaktar (s. 76). Samtidigt pAminde utskottet om att beredningskravet inte ar
lika for alla fall. Enligt utskottet &r det sarskilt viktigt att &ven under kriser, i
mojligaste mén, bibehalla krav pa saval valavvagda tidsfrister som lampligt
antal remissinstanser inte minst i beredningen av &renden som kan innebdra ett
stort ekonomiskt risktagande for staten. Utskottet pdpekade att behovet av
bradskande beredningar atminstone i viss utstrackning kan undvikas genom
kontinuerlig omvarldsbevakning och god framférhallning och beredskap.

Varen 2016 granskade utskottet beredningen av lagférslag om sarskilda
atgarder vid allvarlig fara for den allmanna ordningen eller den inre sakerheten
i landet (bet. 2015/16:KU20 s. 454 f.). | sitt stallningstagande konstaterade
utskottet inledningsvis att det svenska asylsystemet och andra centrala
samhallsfunktioner vid den aktuella tidpunkten for beredningen av saval
lagradsremissen som propositionen som var foremal for granskningen befann
sig i en mycket anstrangd situation och att det darmed fanns omsténdigheter
som kunde motivera en skyndsam beredning (s. 479).

Utskottet noterade vidare att den svenska konstitutionen inte innehéller
négra mojligheter for regeringen att pd egen hand vid undantagsliknande
tillstdnd, genom dekret, stifta lagar och att riksdagen &r folkets framsta
foretradare och har exklusiv lagstiftningsratt (1 kap. 4 8§ RF). Det innebar
enligt utskottet att bradskande lagstiftning kraver samma hantering som annan
lagstiftning. Utskottet betonade vikten av att regeringen vid beredningen av
bradskande drenden ger riksdagen och dess ledamdéter sd goda forutsattningar
som mojligt att fullgdra sin roll som lagstiftare. Bland annat ska departementen
forankra det planerade forslaget hos partigrupperna. Informationen ska lamnas
i sd god tid att alla, talmannen, utskottskanslierna och partigrupperna, far
skalig tid innan propositionen trycklovas. Utskottet understrok vikten av att sa
sker.

Dérutdver anforde utskottet att riksdagen i varje enskilt drende har att ta
stallning till om regeringens motivering till den skyndsamma beredningen &r
tillrackligt stark och om beredningsunderlaget kan anses tillréckligt.
Riksdagen har mojlighet att avsld saval ett forslag frn regeringen om
forkortad motionstid som en proposition dar riksdagen finner att berednings-
underlaget ar otillréckligt. Utskottet noterade att justitieutskottet i det aktuella
arendet hade inhamtat synpunkter pa lagforslaget fran ett antal aktorer i
samband med sin beredning av drendet och beslutat att ge trafikutskottet
tillfalle att yttra sig dver lagforslaget samt att dven trafikutskottet inhdmtat
synpunkter pa lagforslaget fran ett antal aktcrer.

Den genomgang som gjorts i granskningen av de beredningsatgarder som
foregick besluten om lagradsremiss och proposition gav, mot bakgrund av de
omstandigheter som radde, inte anledning till nagon kommentar av utskottet i
forhallande till de krav som foljer av 7 kap. 2 § RF.
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Som redovisats tidigare framholl konstitutionsutskottet i ett yttrande till
finansutskottet varen 2018 rérande propositionen om en ny majlighet till
uppehallstillstand pa nytt att regeringen har ett betydande ansvar i arbetet med
att uppratthalla god kvalitet i lagstiftningen, att remissbehandling och
forhandsgranskning utgor vasentliga inslag i detta arbete, att det &r viktigt att
myndigheters sakkunskap inhdmtas och att remisstider eller motsvarande boér
vara s val tilltagna att remissinstanserna ges en reell mojlighet att 6vervaga
forslagen (yttr. 2017/18:KU9y s. 9). Samtidigt konstaterade utskottet att
beredningskravet inte &r lika for alla fall, att beredningsrutinerna endast i liten
utstrdckning &r reglerade i regeringsformen och att det darfér finns ett
utrymme for flexibilitet och en mojlighet att anpassa rutinerna for allvarliga
och bradskande fall. Enligt utskottet har riksdagen i varje enskilt drende att ta
stéllning till om regeringens motivering till en skyndsam beredning é&r
tillréckligt stark och om beredningsunderlaget kan anses tillrackligt.

Vidare anforde utskottet att frdgan huruvida beredningsunderlaget i ett
enskilt drende &r tillréckligt for att riksdagen ska kunna ta stéllning till
forslaget borde beddmas av beredande utskott och att det i det ssmmanhanget
&ven kunde beaktas vad konstitutionsutskottet uttalat om beredningskravet.

Remisser till Lagradet

Konstitutionsutskottet har vid flera tillfallen granskat regeringens remittering
av lagforslag till Lagradet (bet. KU 1975:12's. 21 f., bet. KU 1982/83:30s. 8 f.,
bet. KU 1983/84:30 s. 6, bet. KU 1984/85:35 s. 10 f., bet. KU 1985/86:25
s.6f., bett KU 1986/87:33 s. 7 f., bet. 1988/89:KU30 s. 8 f., bet.
1991/92:KU30 s. 14 f., bet. 1993/94:KU30 s. 24 f., bet. 1999/2000:KU10
s. 24 f., bet. 2003/04:KU10 s. 36 f. och bet. 2013/14:KU10 s. 78 f.).

Senast utskottet granskade regeringens remisser till Lagradet var hosten
2018 (bet. 2018/19:KU10 s. 23 f.). | &rendet hade utskottet gjort en
overgripande genomgéng av de propositioner som regeringen éverlamnat till
riksdagen under riksmotena 2012/13, 2013/14, 2016/17 och 2017/18. Genom-
géngen hade avsett de propositioner som innehéller lagforslag som granskats
av Lagradet, och den hade varit inriktad pa Lagradets synpunkter och forslag
samt regeringens hantering av dessa.

Granskningen visade att Lagradet i knappt tva tredjedelar av fallen hade
lamnat synpunkter och forslag pd de remitterade forslagen. | sitt
stallningstagande understrok utskottet att Lagradets verksamhet ar vardefull
som ett led i arbetet med att fa fram fullgoda lagforslag (s. 53). Samtidigt ar
det enligt utskottet givetvis av betydelse att redan det férslag som understalls
Lagradets granskning ar av s& god kvalitet som mojligt for att gransknings-
kapaciteten i Lagradet ska kunna utnyttjas pa basta satt i lagstiftningsarbetet.
Det innebar dessutom en misshushallning med resurserna i Lagradet om detta
ska behdva agna en storre del av sin verksamhet at fragor som borde ha klarats
av under det beredande arbetet i Regeringskansliet.

Av granskningen framgick vidare att regeringen till 6vervagande del hade
godtagit Lagradets synpunkter och forslag. | de propositioner déar regeringen
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inte foljt Lagradet hade regeringen i regel argumenterat for sitt
stallningstagande. | denna del framholl utskottet att det i en proposition maste
foras en tydlig argumentering i de delar déar Lagradets forslag och synpunkter
inte foljts. Enligt utskottet &r detta en viktig del i arbetet med att uppratthalla
kvaliteten i lagstiftningsarbetet, i synnerhet nar Lagradets synpunkter har
innehallit principiella invandningar mot forslags forenlighet med grund-
lagarna. Att regeringens stallningstagande har sin grund i t.ex. en annan
juridisk bedémning &n den Lagrddet gjort eller i ett visst politiskt
hansynstagande bor enligt utskottet redovisas tydligt. En tydlig argumentation
fran regeringens sida &r enligt utskottet av avgoérande betydelse for
beslutsprocessen i riksdagen och mdjligheterna att dar fora en konstruktiv
debatt om lagarendet i fraga.

Det framgick &ven av granskningen att forutom att anpassa lagforslagen till
Lagradets synpunkter och forslag hade regeringen dven péa andra satt foljt
Lagradets synpunkter. | en rad lagarenden hade Lagradets synpunkter lett till
att regeringen utvecklat argumenteringen for ett lagforslag eller delar av det.
Lagradets synpunkter hade i andra lagarenden lett till att regeringen utrett eller
overvagt en fraga ytterligare. Ibland hade regeringen med anledning av
Lagradets synpunkter valt att inte lagga fram ett lagforslag eller delar av det.
Vidare hade regeringen i négot lagarende efter kritik fran Lagradet skickat ut
delar av ett lagférslag pa remiss. | ndgra lagirenden hade lagférslagen lagts
fram, men samtidigt hade en fortsatt utredning aviserats. Enligt utskottet hade
lagradsgranskningen aven i redovisade delar fyllt en viktig funktion i arbetet
med att astadkomma en god kvalitet i lagstiftningsarbetet.

Granskningen visade vidare nér det géllde lagérenden dar regeringen hade
gjort omfattande &ndringar till foljd av Lagradets synpunkter och forslag att
regeringen endast i undantagsfall remitterat de omarbetade lagférslagen till
Lagradet. Utskottet pAminde om att det ibland i lagarenden dar regeringen till
foljd av Lagradets synpunkter har gjort vésentliga andringar i ett lagforslag
kan finnas anledning att Gvervaga om Lagradets synpunkter ocksa skulle
inh&mtas ndr det géller det omarbetade lagforslaget.

Nar det géllde sjalva remissforfarandet framholl utskottet att mot bakgrund
av det remissforfarande som traditionellt tillampas i svensk lagstiftnings-
process far beredningskravet enligt 7 kap. 2 § RF anses innebéra att regeringen
som huvudregel boér genomféra en sedvanlig remissbehandling.
Remissbehandlingen utgdr enligt utskottet ett vasentligt inslag i arbetet med
att uppratthalla en god kvalitet i lagstiftningen. Att underlata remissbehandling
medfor risk for att lagforslag inte uppndr tillracklig kvalitet och att den
fortsatta beredningsprocessen forsvaras. Utskottet papekade pd nytt att ett
skriftligt remissforfarande alltid bor vara det normala séttet att inhdmta
synpunkter fran utomstdende under beredningen av ett lagférslag, och
remissmoten kan framst fylla en funktion som komplement. Ett forenklat
beredningsforfarande i form av kontakter under hand med berorda
myndigheter bor enligt utskottet endast komma i fraga i undantagsfall. Det &r
vidare enligt utskottet viktigt att myndigheters sakkunskap inh&mtas och att
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remisstiden ar sa val tilltagen att remissinstanserna ges en reell mojlighet att
dvervdga forslagen.

Samtidigt konstaterade utskottet att beredningskravet inte &r lika for alla
fall, att beredningsrutinerna endast i liten utstrdckning &r reglerade i
regeringsformen och att det darfor finns ett utrymme for flexibilitet och en
mdéjlighet att anpassa rutinerna for allvarliga och bradskande fall.

Utskottet understrok att det rent allmént ar angelaget att Lagradets centrala
roll i lagstiftningsarbetet inte urholkas, och det sag allvarligt pa en 6kning av
antalet propositioner med lagforslag dar Lagradet avstyrkt eller allvarligt
ifrigasatt lagforslagen eller delar av dem. Granskningen gav dock enligt
utskottet inte en heltackande bild av kvalitetsnivan i lagforslagen, och enskilda
lagdrenden hade inte granskats narmare. Det kunde ocksa noteras att det hade
rort sig om forhallandevis fa propositioner med lagforslag som avstyrkts eller
allvarligt ifragasatts av Lagradet, och i drygt halften av fallen hade regeringen
valt att i huvudsak eller delvis folja Lagradets synpunkter och forslag. Nar ett
forslag inte foljts hade regeringen ocksd argumenterat for sitt stallnings-
tagande; utskottet understrok vikten av en sddan argumentation for att
riksdagen i beredningen av en proposition ska ges méjlighet att 6vervaga de
skal som ligger bakom stillningstagandet att inte folja Lagradet. Dartill kom
enligt utskottet att Lagradet hade lamnat olika typer av synpunkter och att
omfattningen av Lagradets kritik hade varierat. Ibland hade Lagradets kritik
endast avsett en enskild bestdimmelse i ett lagforslag, medan den i andra
lagdrenden avsett hela lagforslag eller betydande delar av dem. Utskottet
noterade dven att Regeringskansliet arbetar aktivt for att regeringens
lagstiftningsédrenden ska halla hdg kvalitet och att Statsradsheredningen med
anledning av den okade andelen yttranden fran Lagradet med allvarlig kritik
hade satt ytterligare fokus pa kvalitetsfragor i lagstiftningsarbetet.

Det framgick vidare av utskottets genomgang att det ibland hade angetts i
en propositions inledning att regeringen i huvudsak eller vésentligen foljt
Lagradets synpunkter och forslag, dven om en genomgang visade att
regeringen i flera eller avgérande delar avvikit fran Lagradets synpunkter och
forslag. Utskottet lyfte i denna del fram vikten av att det av den samman-
fattande beskrivningen i en proposition tydligt och pé ett réttvisande satt
framgar i vilken utstrackning Lagradets synpunkter har féljts.

Uttalanden av statsrad

Konstitutionsutskottet har i flera drenden granskat statsrads uttalanden i olika
sammanhang. Nagra av utskottets granskningar har rort uttalanden av statsrad
i medier. Varen 1999 granskade utskottet davarande jamstélldhetsministerns
uttalande i en artikel i tidningen Expressen om méans kriminalitet (bet.
1998/99:KU25 s. 126 f.). | artikeln, som var undertecknad av ministern,
behandlades bl.a. frdgor om orsakerna till valdtakter. Ett uttalande i artikeln
16d: ”Minnen begr brott och fokus maste naturligtvis sattas pa det kon som
bar skulden.” Utskottet konstaterade inledningsvis att konstitutionsutskottets
granskning ska avse statsrddens tjansteutévning och regeringsarendenas
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handlaggning och att det av forarbetena till regeringsformen framgar att
grundlagen &r avsedd att ge den konstitutionella granskningen en rattslig
inriktning (s. 127). Vidare framholl utskottet att statsrad, i likhet med alla
andra medborgare, har ratt att géra uttalanden i olika sammanhang men att
statsrad kan behgva ta sarskild hansyn. 1 denna del framholl utskottet att vad
som kan bli av intresse fran konstitutionell synpunkt i forsta hand & om
auktoritativa uttalanden av statsrad skapar en risk for att den sjalvstandighet
som enligt regeringsformen ska tillkomma domstolar och forvaltnings-
myndigheter dventyras. Aven uttalanden som kan uppfattas st i strid med
regeringens officiella hallning kan enligt utskottet skapa oklarhet och risk for
komplikationer, sarskilt om de berdr forhallanden till utlandsk stat. 1 den
aktuella granskningen hade det enligt utskottet uppenbarligen inte varit fraga
om nagot som skulle kunna valla komplikationer fran konstitutionell
synpunkt. Vad som hade forekommit gav saledes inte anledning till nagot
vidare uttalande av utskottet.

Under véren 2015 granskade utskottet finansministerns uttalanden i en
intervju i Dagens Nyheter om de offentliga finanserna (bet. 2014/15:KU20
s. 250 f.). I artikeln uppgav finansministern bl.a. att statens finanser var i s&
daligt skick att overskottsmalet skulle komma att nas tidigast under nésta
mandatperiod och att regeringen inte skulle genomfora nagra forslag som inte
var fullt finansierade. Nar det gallde tillstdndet for den svenska ekonomin
uppgav finansministern foljande: ”Det har blivit valdigt tydligt att ladan &r helt
tom. Det ar inget dukat bord vi kommer till — det &r helt avskrapat. Fragan &r
om ens bordet star kvar.” I sitt stdllningstagande konstaterade utskottet
inledningsvis att statsrdd i likhet med andra medborgare har ratt att gora
uttalanden i olika sammanhang men att vissa sarskilda hdnsyn kan behdva tas
(s. 256). Utskottet anforde vidare att det ar av stor vikt att statsrad deltar i
samhallsdebatten och att det ocksad ar rimligt att statsrdd anvander de
majligheter som star till buds for att n& ut till allménheten. Nar det géllde den
aktuella granskningen noterade utskottet att statsrddet i sin roll som
finansminister vid och i anslutning till en presstraff hade redovisat sin syn pa
laget i den svenska ekonomin. Utskottet, som hade valt att inte ndrmare
analysera tillstindet i den svenska ekonomin vid ovannamnda tillfalle,
understrok att det givetvis var viktigt att finansministern vid det aktuella
tillfallet hade sakerstallt att hennes uttalanden grundades pé uppgifter som var
korrekta. | den svarspromemoria som hade uppréttats inom Finans-
departementet uppgavs att den ovanndmnda redovisningen av ministern
byggde pa berakningar och prognoser som tagits fram inom departementet.
Granskningen gav i 6vrigt inte anledning till ndgot uttalande av utskottet.

Varen 2018 granskade utskottet justitie- och migrationsministerns
uttalande om arbetslosheten bland utrikes fodda (bet. 2017/18:KU20s. 300 f.).
Det aktuella uttalandet hade gjorts i ett Twittermeddelande. | sitt
stallningstagande konstaterade utskottet inledningsvis att statsrad, i likhet med
andra medborgare, har rétt att gora uttalanden i olika sammanhang, men att
statsrad kan behgva ta séarskild hansyn (s. 306). En sjélvklar utgdngspunkt i

2018/19:KU20

49



2018/19:KU20

50

2 HANDLAGGNING AV VISSA REGERINGSARENDEN M.M.

dessa sammanhang &r enligt utskottet att uttalandena ska vara korrekta. Detta
utesluter naturligtvis inte att statsrdd i debatter och andra politiska
sammanhang uttrycker sig tillspetsat och polemiskt. Utskottet konstaterade att
det av utredningen i arendet framgick att statsradet i sitt uttalande om
arbetsldsheten bland utrikes fodda redovisat statistik som inte mer &n i
mojligen begrénsad utstrackning inkluderat den grupp uttalandet avsett, och
uttalandet hade dérmed gett en missvisande bild. Utskottet framhdll att justitie-
och migrationsministern ansvarar for sina uttalanden och darmed &ven for att
de uppgifter som han lamnar ar korrekta. Att det aktuella uttalandet hade gjorts
p& ministerns personliga Twitterkonto saknade enligt utskottet i samman-
hanget betydelse.

Svarspromemorior fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa ett antal
fragor. Utskottet fick den 12 februari 2019 en svarspromemoria utarbetad
inom Justitiedepartementet (bilaga A2.1.2).

Av svarspromemorian framgar att Regeringskansliet noga féljde fragan om
handlaggningstider vid Migrationsverket och att det inom regeringen pagick
diskussioner huruvida det fanns anledning att vidta atgarder for den aktuella
gruppen med anledning av de langa handlaggningstiderna och vilka atgarder
som i sa fall skulle vidtas.

Det framgar vidare av svarspromemorian att regeringen vid en press-
konferens den 27 november 2017 meddelade sin avsikt att [&mna forslag om
en ny mojlighet till uppehéllstillstind for studier pa gymnasial niva for en viss
grupp ensamkommande unga. Vid presskonferensen narvarade statsrdden
Ylva Johansson och Isabella Lévin samt dévarande statsraden Heléne Fritzon
och Gustav Fridolin. Regeringskansliets arbete med att ta fram forslaget
initierades direkt efter presskonferensen.

Enligt svarspromemorian holl Regeringskansliet sig under 2016 och 2017
kontinuerligt informerat om handl&ggningstiderna vid Migrationsverket for
samtliga typer av migrationsarenden, inklusive &renden om ensamkommande
unga som ansokte om asyl. Regeringskansliet fick information om handlagg-
ningstiderna pa ett flertal satt, bl.a. genom regelbundna méten mellan ansvarig
statssekreterare och Migrationsverkets generaldirektor samt genom de
prognoser som myndigheten Idmnade till Regeringskansliet fyra till fem
ganger per ar. Darutdver tog Regeringskansliet emot manadsvisa statistik-
sammanstéllningar fran Migrationsverket dér bl.a. handlaggningstider ingick.

Av svarspromemorian framgar att den information Regeringskansliet fick
gallde bl.a. langden pa handlaggningstiderna, férvantade handlaggningstider
och vilka atgarder som hade vidtagits och planerades for att forkorta
handlaggningstiderna. Vid kontakterna med Migrationsverket framkom det
bl.a. att handlaggningstiderna for flertalet arendetyper var betydligt langre &n
fore den kraftiga ©Okningen av asylsbkande under hésten 2015 och
myndigheten reviderade vid ett antal tillfallen beddmningen av nér
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handlaggningstiderna skulle komma ned till mer normala nivaer. Som skal till
att handlaggningstiderna blev langre &n vad Migrationsverket forvantat angavs
bl.a. att en rad arenden var svarare att avgoéra an vad myndigheten hade
forutsatt.

P fragan vilken beredning som forekom i lagarendet fram till regeringens
beslut den 19 april 2018 om att dverldmna en proposition till riksdagen anges
att lagdrendet bereddes inom Regeringskansliet i enlighet med vad som anges
i Statsradsberedningens promemoria Samradsformer i Regeringskansliet (SB
PM 2012:1, rev. 2018 Il1). Det innebar att sdval lagrédsremissen som
propositionen pé sedvanligt stt var féremal fér gemensam beredning, delning
och politisk samordning innan regeringsbeslutet fattades. Den externa
beredningen bestod i att ett utkast till lagradsremiss remitterades och att ett
remissmate holls. Utkastet till lagradsremiss hade dessforinnan varit foremal
for gemensam beredning och politisk samordning.

Né&r det galler regeringens stéllningstagande att remittera en viss del av
lagforslaget endast till Migrationsverket och varfor det inte framgar av
lagradsremissen om Migrationsverket hade anfort ndgot och i sa fall vad anges
foljande. Den aktuella justeringen av lagforslaget fanns inte med i det utkast
till lagradsremiss som remitterades utan fordes in i lagradsremissen efter
synpunkter fran bl.a. Migrationsverket inom ramen for remissforfarandet,
vilket ocksé redovisas i lagrédsremissen och den efterféljande propositionen.
Beddmningen gjordes att justeringen i fréga inte innebar att nagon ytterligare
remissbehandling var nédvéndig. Dérefter fick Migrationsverket under hand
ta del av sdvél lagradsremissen som propositionen inom ramen for den
gemensamma beredning och delning inom Regeringskansliet som pé
sedvanligt satt foregick regeringens beslut i lagérendet. Forfarandet beddmdes
inte ge anledning till nagra justeringar i lagradsremissen.

P4 fragan vilka beredningsatgarder som vidtogs inom Regeringskansliet
med anledning av att Lagrdet avstyrkte lagforslagen anges i svars-
promemorian att det i propositionen finns en redogorelse for hur Lagradets
synpunkter har behandlats. Lagstiftningsérendet bereddes i enlighet med vad
som anges i Statsradsberedningens promemoria. | promemorian anges att
arenden dar Lagradet har avstyrkt ett lagforslag i dess helhet eller allvarligt
ifrigasatt det ska beredas med Statsradsberedningens granskningskansli.
Darutover omfattas drenden om propositioner av kravet pd gemensam
beredning, delning och politisk samordning.

Det framgar vidare av svarspromemorian att det bedomdes som angelaget
att de foreslagna &ndringarna i lagen (2016:752) om tillfalliga begréansningar
av mojligheten att f& uppehallstillstdnd i Sverige kunde trada i kraft s& snart
som mojligt, vilket beddmdes vara den 1 juli 2018. Arbetet inom Regerings-
kansliet med att ta fram ett lagforslag bedrevs skyndsamt for att regeringen
skulle kunna dverlamna den aktuella propositionen till riksdagen sa snart som
mojligt. Propositionen 6verldmnades den 19 april 2018. Tidpunkten for
dverlamnandet hade dessforinnan stdmts av med finansutskottets kansli.
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Nar det galler patalade uttalanden av statsministern anges i svars-
promemorian att uttalandena gjordes som ett led i den allménna debatten och
aterspeglade statsministerns generella syn pa vikten av effektiv ratts-
tillampning pa migrationsomradet. Uttalandena avsag inte att utesluta framtida
lagstiftningsatgarder pa omréadet.

Genom en skrivelse som séndes till Regeringskansliet begarde utskottet ut
de prognoser, statistiksammanstallningar och eventuell annan dokumentation
med uppgifter om handldggningstiderna i asylarendena vid Migrationsverket
dels i allménhet, dels for den grupp av ensamkommande unga som sedermera
kom att omfattas av den nya lagstiftningen och som myndigheten I&mnat till
Regeringskansliet under 2016 och 2017. En omfattande méngd handlingar
overldamnades till utskottet den 7 mars 2019.

Bland Gversant material finns bl.a. atta verksamhets- och utgiftsprognoser
fran Migrationsverket for 2016 och 2017. | flertalet prognoser framhalls att
Migrationsverket har langa handlaggningstider och att allt fler ensam-
kommande unga riskerar att hinna fylla 18 ar innan de far beslut om sin
asylansokan (bilaga A2.1.3 med utdrag fran Migrationsverkets prognoser april
2016, juli 2016, oktober 2016, februari 2017, april 2017, juli 2017 och oktober
2017). Vidare finns bland 6versant material Migrationsverkets arsredovis-
ningar for 2015 och 2016. Av &rsredovisningen for 2016 framgar att antalet
éppna drenden vid Migrationsverket hade sjunkit mer &n antalet beslut frén
myndigheten och att detta bl.a. beror pd att vissa unga hunnit fylla 18 &r och
att andra skrivits upp till 18 ar.

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa
kompletterande fragor. Utskottet fick den 28 mars 2019 en svarspromemoria
utarbetad inom Justitiedepartementet tillsammans med tva bilagor (bilaga
A2.1.4).

P4 fragan om det under perioden april 2016—oktober 2017 vidtogs nagra
atgarder i Regeringskansliet med anledning av de redovisade uppgifterna i
Oversént material om att allt fler ensamkommande unga riskerade att hinna
fylla 18 ar anges i svarspromemorian att regeringen angav mal och uppdrag i
Migrationsverkets regleringsbrev for 2016 och 2017. Syftet med detta var att
direkt eller indirekt forkorta handl&ggningstiderna for asyldarenden, inklusive
&renden som ror ensamkommande unga.

Skriftligt underlag fran Regeringskansliet

Som svar pa en begédran fran utskottet 6verlamnade Regeringskansliet den
7 mars 2019 ett omfattande skriftligt material i &rendet. Materialet omfattar de
prognoser, statistiksammanstéllningar och annan dokumentation med
uppgifter om handlaggningstider i asyldrenden vid Migrationsverket dels i
allménhet, dels for den grupp av ensamkommande unga som sedermera kom
att omfattas av den nya lagstiftningen och som myndigheten har I&mnat till
Regeringskansliet under 2016 och 2017.
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Av det 6verlamnade materialet framgar att Migrationsverket under den
aktuella perioden Gverlamnade manadsvisa statistikrapporter dver utfallet i
verksamheten. | rapporterna finns bl.a. uppgifter om den genomsnittliga
handl&ggningstiden i asylarenden vid myndigheten generellt och for gruppen
ensamkommande unga.

Bland 6versant material finns vidare atta verksamhets- och utgiftsprognoser
fran Migrationsverket for 2016 och 2017. | varje prognos finns ett avsnitt om
genomsnittlig handldggningstid i asylarenden vid myndigheten och en
prognos for arendehanteringen framaver. | samtliga prognoser framhalls att de
genomsnittliga handlaggningstiderna vantas 6ka innan utvecklingen vénder.
Langden pd de genomsnittliga handlaggningstiderna i asylarendena vid
Migrationsverket revideras efter hand i prognoserna.

| Migrationsverkets prognos fran den 26 april 2017 &ndras den
genomsnittliga handlaggningstiden i asylarenden fran 12 manader till
14 méanader. Myndigheten framhaller i rapporten att malet att i princip alla
som sokt asyl under 2015 och 2016 ska fa ett beslut under 2017 stér fast. Aven
i Migrationsverkets prognos fran den 26 juli 2017 anges att de 6ppna
asyldarendena med personer som sokt asyl under 2015 och 2016 berdknas
kunna slutféras under 2017. Den genomsnittliga handlaggningstiden i
asylarenden beriknas enligt Migrationsverket 6ka till drygt 15 méanader under
2017 for att efter genomférd avarbetning sjunka till mellan tre till fyra ménader
under senare delen av 2018. | Migrationsverkets prognos fran den 25 oktober
2017 uppges att i jamfarelse med foregdende prognos antas nagot farre aldre
arenden avgoras under 2017, och en del av dessa arenden riskerar att avgdras
2018.

De genomsnittliga handlaggningstiderna for gruppen ensamkommande
unga redovisas inte sarskilt. | flertalet prognoser framhalls dock att allt fler
ensamkommande unga riskerar att hinna fylla 18 ar innan de far beslut pa sin
asylansokan (bilaga A2.1.3).

Vidare finns bland 6versant material Migrationsverkets &rsredovisningar
for 2015 och 2016. Av arsredovisningen for 2016 framgar att antalet éppna
&renden som avser ensamkommande unga vid Migrationsverket hade sjunkit
mer an antalet beslut frin myndigheten och att detta bl.a. berodde pa att vissa
unga hunnit fylla 18 ar och att andra skrivits upp till 18 &r (bilaga A2.1.3).

Utfragningar

Justitie- och migrationsminister Morgan Johansson

Utskottet holl den 4 april 2019 en utfragning med justitie- och migrations-
minister Morgan Johansson (bilaga B1).

I sin inledning framholl Morgan Johansson att han var migrationsminister
under perioden oktober 2014—27 juli 2017 och att regeringen den 27 november
2017 aviserade att den avsag att ta fram det aktuella lagforslaget. Han var alltsa
inte ansvarig minister nar lagarendet bereddes i Regeringskansliet. Under hans
tid som migrationsminister pagick ingen beredning av en sadan lagstiftning.
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Morgan Johansson uppgav vidare att Sverige under hdsten 2015 tog emot
en stor mangd asylsékande. En stor del av dessa kom fran Syrien, men under
denna period 6kade ocksa antalet ensamkommande unga fran framfor allt
Afghanistan. Under 2016 hanterade ansvariga myndigheter en stor méngd
arenden, och enligt Morgan Johansson skilde sig drendena en hel del &t.
Asylsokande fran Syrien flydde fran krig och sd gott som samtliga fick
uppehalistillstand i Sverige. Nar det géllde asylansékningar fran ensam-
kommande unga var dessa drenden mer svarutredda och handléggningstiderna
langre. Bland annat saknades ofta id-handlingar, vilket gjorde det svart att
faststélla de asylsokandes &lder. Vid denna tidpunkt var det inte heller mojligt
att gora medicinska aldersbedémningar. Skyddsbehovsbedémningen var
ocksa en annan for denna grupp.

En effekt av den stora méngden asylsokande som kom till Sverige under
2015 var enligt Morgan Johansson att Migrationsverkets hantering av
asylans6kningarna drog ut pa tiden. Migrationsverket fordubblade under 2016
antalet anstéllda for att kunna hantera den stora mangden ansokningar.
Regeringen framholl ocksé i styrdokument till Migrationsverket att det var
angelaget att myndigheten med bibehéllen kvalitet i asylprévningarna férsokte
forkorta handlaggningstiderna.

Morgan Johansson sa vidare att trots de ladnga handliaggningstiderna
framholl  Migrationsverket i en prognos fran april 2017 att samtliga
asylstkande som kommit till Sverige under perioden 2015-2016 skulle fa
beslut fran myndigheten fore utgangen av 2017 och att den genomsnittliga
handlaggningstiden for 2017 uppskattades till 14 manader. Den 26 juli 2017
kom Migrationsverket med en ny prognos och dven i den framholls att
samtliga ensamkommande unga som kommit till Sverige under perioden
2015-2016 skulle fa beslut fran myndigheten fore utgangen av 2017. Av
prognosen framgick vidare att den genomsnittliga handlaggningstiden for
2017 for hela gruppen asylsokande uppskattades till 15 manader. Nar han
lamnade migrationsfrdgorna sommaren 2017 var alltsd beskedet fran
Migrationsverket att de ensamkommande unga som kommit till Sverige under
perioden 2015-2016 skulle f& beslut frin myndigheten senast vid arsskiftet.
Aven om handlaggningstiderna var langa ansag han i det skedet att det inte
kravdes nagon specialldsning.

Enligt Morgan Johansson férandrades l&get under hdsten 2017. Den
25 oktober 2017 kom Migrationsverket med en ny prognos, och enligt den
prognosen skulle inte langre samtliga ensamkommande unga som kommit till
Sverige under perioden 2015-2016 hinna fa beslut fran myndigheten fore
arsskiftet. | prognosen flyttades tidpunkten for beslut fram till halvarsskiftet
2018. Fragestallningar for regeringen med anledning av rapporten var om det
var rimligt att ensamkommande unga skulle behéva vénta tva eller ibland upp
till tre &r pa ett beslut fran Migrationsverket och om en speciallésning borde
tas fram for denna grupp.

Pa fragan om han under sin tid som migrationsminister funderade om
resurstillskottet till Migrationsverket var tillrackligt for att klara av situationen



2 HANDLAGGNING AV VISSA REGERINGSARENDEN M.M.

med langa handlaggningstider uppgav Morgan Johansson att det i forsta hand
inte var brist pa pengar som var problemet utan att det handlade om att kunna
rekrytera kompetent personal. Han uppgav vidare att budskapet fran
Migrationsverket under hans tid som migrationsminister var att myndigheten
skulle klara av asylansokningarna fore 2017 ars utgang. Det var forst i
oktober—november 2017 som myndigheten gjorde en annan bedémning, och
med anledning av detta uppstod frdgan om att hitta ndgon form av
speciallosning for ensamkommande unga som hade véntat lange pé beslut fran
Migrationsverket.

Morgan Johansson fick dven fragan vilka atgarder som vidtogs under hans
tid som migrationsminister med anledning av innehallet i fem prognoser fran
Migrationsverket om att det fanns en pataglig risk for att ett antal
ensamkommande unga skulle hinna fylla 18 ar innan de fick beslut fran
myndigheten. | denna del uppgav Morgan Johansson att han inte sag nagra
skal att ta initiativ till lagandringar eftersom Migrationsverket uppgett att
myndigheten inom ett halvar skulle komma att fatta beslut i dessa arenden.
Daremot var det enligt Morgan Johansson problematiskt att det var oklart hur
gamla dessa ungdomar egentligen var. Han framholl dven att det i regeringens
styrdokument fanns ett generellt krav att Migrationsverket skulle férkorta
handl&ggningstiderna. Merparten av de ensamkommande unga som sokte asyl
i Sverige hade dock bristfalliga identitetshandlingar eller saknade sédana
handlingar. Detta innebar att handlaggningstiderna blev langa. Morgan
Johansson uppgav vidare att det under hans tid som migrationsminister inte
kom négra pasttningar fran riksdagen om att det behévdes lagandringar.

F.d. migrationsminister Heléne Fritzon

Utskottet holl den 8 april 2019 en utfradgning med f.d. migrationsminister
Heléne Fritzon (bilaga B3).

I sin inledning uppgav Heléne Fritzon att hon tilltrddde som migrations-
minister i juli 2017 och att det historiskt omfattande mottagandet av
asylsokande under 2015 innebar pafrestningar for Migrationsverket. Trots
kraftigt 6kade anslag genom é&ren och 6kad bemanning vid Migrationsverket
ledde enligt Heléne Fritzon de omfattande asylprévningarna vid myndigheten
till 1anga handlaggningstider. Regeringen gav i bl.a. regleringsbrev till
Migrationsverket i uppdrag att forkorta handlaggningstiderna i asylarendena.
Migrationsverket lyckades inte med detta och fick flera génger i sina
prognoser revidera uppgifterna om &rendehanteringen och handlaggnings-
tiderna.

Heléne Fritzon framhdll vidare att hon i samband med sitt tilltrdde som
migrationsminister uppmarksammades pa Migrationsverkets langa handlagg-
ningstider i asylarenden och att detta inte minst gallde drenden som rérde
ensamkommande unga. Uppgifterna I&mnades av Migrationsverket i en
rapport i slutet av juli 2017. Samtidigt angavs i rapporten att samtliga
ensamkommande unga som kommit till Sverige under perioden 2015-2016
skulle fa beslut fran myndigheten fére arsskiftet. Generaldirektoren for
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Migrationsverket bekraftade ocksa enligt Heléne Fritzon muntligen denna
uppgift till henne. 1 en prognos fran Migrationsverket i oktober 2017
reviderade dock myndigheten tidpunkten for beslut i samtliga dessa drenden
till halvarsskiftet 2018. | rapporten angavs att ca 2 000 av dessa arenden inte
skulle hinna avgoras till arsskiftet. Dessa arenden blev sedermera betydligt
fler. En del av forklaringarna till att uppgifterna behévde revideras 1ag utanfor
Migrationsverkets  kontroll. Bland annat anforde asylsdkande nya
omstandigheter i ett sent skede eller sd vantade myndigheten pa ett utlatande
fran Rattsmedicinalverket.

Eftersom det fanns en uppenbar risk att handlaggningstiderna skulle
komma att Gverstiga 15 manader bedémde regeringen att ytterligare atgarder
behdvde vidtas. Véagledande i denna del var bl.a. EU:s asylprocedurdirektiv
dar det anges en tidsfrist for handlaggningen om 15 manader. Andra viktiga
faktorer vid Migrationsverkets prévning av asyldrendena var givetvis
rattssakerheten och kvaliteten i myndighetens hantering och beslut.

Det var enligt Heléne Fritzon under de har veckorna som den sammantagna
bilden vaxte fram om nddvandigheten av att vidta atgarder for just en
begrénsad grupp som hamnat i en samre situation &n de skulle ha gjort om
handl&ggningstiderna vid Migrationsverket varit kortare. Vid en press-
konferens den 27 november 2017 meddelade foretrddare for regeringen att
lagdndringar som rdrde en begransad grupp av ensamkommande unga skulle
tas fram. 1 samband med presskonferensen inleddes alltsd berednings-
processen med att ta fram ett sadant lagforslag.

Né&r det gallde beredningen av det aktuella lagarendet uppgav Heléne
Fritzon att regeringen beddmde att lagforslaget levde upp till beredningskravet
&ven om beredningstiden var kort. Hon konstaterade vidare att propositionen
om andringsbudgeten med detta lagforslag hanterades av finansutskottet och
riksdagen, att behandlingen av propositionen i riksdagen renderade viss
komplettering nér det géllde beredningen och att riksdagen dérefter antog
regeringens forslag.

P& fragor om Lagréadets granskning av lagarendet uppgav Heléne Fritzon
att hon och regeringen hade den storsta respekt for Lagradet och dess yttrande.
Regeringen valde dock att utifran politiska Overvaganden Gverlimna
lagforslaget till riksdagen. Utifrdn bl.a. Migrationsverkets rapportering i
oktober 2017 om allt langre handléggningstider vid myndigheten och
praktiska problem i kommunerna ansdg regeringen att ytterligare atgarder
maste vidtas for en begransad grupp asylsokande. Det rorde sig dessutom om
en reglering som skulle galla under en begransad tid.

Heléne Fritzon framholl vidare i sitt svar pa fragor kring beredningen av
lagdrendet att det redan under perioden juli—oktober 2017 fanns en oro i
regeringen Over handlaggningstiderna vid Migrationsverket. Under denna
period deltog hon bl.a. i interpellationsdebatter i riksdagen om myndighetens
handlaggningstider. Frdgan behandlades &ven vid overlaggningar med
Migrationsverket. N&r Migrationsverket kom med sin prognos i oktober 2017
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stod det enligt Heléne Fritzon klart att regeringen var tvungen att vidta
atgarder.

Statsminister Stefan Ldfven

Utskottet holl den 26 april 2019 en utfragning med statsminister Stefan Lofven
(bilaga B10).

I sin inledning framholl Stefan Lofven att det stora antalet asylsdkande
under hosten 2015 medférde mycket stora péfrestningar for det svenska
samhallet och att det darfér var nddvandigt med ett regelverk som begransade
mojligheterna att & uppehallstillstind i Sverige. Nar regeringen foreslog ett
regelverk pa omradet var en av utgdngspunkterna att regelverket inte skulle
&ndras for barn och barnfamiljer som hade kommit till Sverige fore den
24 november 2015, da regelverket aviserades. Migrationsverkets langa
handl&ggningstider innebar dock att en rad ensamkommande unga som
kommit till Sverige fore den 24 november 2015 hunnit fylla 18 ar innan
Migrationsverket hade fattat beslut i deras arenden. Denna grupp kom darmed
att bedomas som vuxna ndr deras asylansokningar provades av
Migrationsverket, och myndighetens langa handliaggningstider drabbade allts&
denna begrinsade grupp sérskilt hart. Darfor beslutade regeringen att lagga
fram ett forslag om en ny majlighet till uppehallstillstand foér denna grupp.

Stefan Lofven uppgav vidare att han vid flera tillfallen gett uttryck for
regeringens installning att det ar viktigt med en ordnad migration och att den
som fér avslag pé sin ansékan om uppehalistillstdnd ska ldmna landet. Hans
och regeringens synsatt i dessa frdgor har inte andrats. De langa
handl&ggningstiderna vid Migrationsverket drabbade dock en begrénsad grupp
asylsokande sarskilt hart och regeringen ansag darfor att det var nodvandigt
att vidta atgarder, och det var ocksa det regeringen gjorde.

I det aktuella lagarendet beddmde regeringen enligt Stefan Lofven att det
var angelaget att lagstiftningen kunde trada i kraft sa snart som majligt for att
forbattra situationen for den ndmnda gruppen asylsokande. Darfor valdes en
kortare remisstid som kompletterades med ett remissmote. Tidsaspekten var
ocksé skalet till att regeringen valde att lagga fram en extra andringsbudget.
Sammantaget var det regeringens beddmning att beredningskravet i
regeringsformen var uppfyllt for det aktuella lagférslaget och att det fanns
sérskilda skal att 1agga fram en extra andringsbudget.

Stefan Lofven noterade vidare att en proposition overlamnades till
riksdagen, att propositionen behandlades av finansutskottet och att riksdagen
déarefter fattade beslut i arendet.

P4 fragor kring Lagradets roll uppgav Stefan Lofven att Lagradet fyller en
mycket viktig funktion i férhandsgranskningen av regeringens lagforslag. Det
hander dock att en regering i ett lagarende gor en annan juridisk bedémning
an Lagradet. Att regeringen inte foljer Lagradets synpunkter kan ocksa bero
pa politiska 6vervaganden.

Stefan Lofven framholl att det inom Regeringskansliet finns sérskilda
rutiner for beredning av lagférslag som avstyrkts eller allvarligt ifragasatts av
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Lagradet. Vidare foljer det av Statsradsberedningens riktlinjer att det i en
proposition ska foras en tydlig argumentation i de delar dér Lagradets forslag
och synpunkter inte har foljts.

Pa fragan om Stefan Lofven ansag att regeringen agerat skyndsamt i det
aktuella lagarendet uppgav han att nar Migrationsverkets prognos fran oktober
2017 kom fick regeringen for forsta gangen information om att samtliga
ensamkommande unga som sokt uppehallstillstdnd inte kunde vanta sig beslut
fran myndigheten under aret. Regeringen hade givetvis regelbundna kontakter
med Migrationsverket bl.a. om arbetet med att férkorta handlaggningstiderna
men redovisad uppgift lamnades forsta gdngen i oktober 2017.

Utskottets stallningstagande

Konstitutionsutskottet vill inledningsvis framhélla betydelsen av upprétt-
hallandet av saval regeringsformens beredningskrav som Lagradets
granskning. Genom dessa skapas forutsattningar for kvalitet i lagstiftnings-
arbetet. Vidare vill utskottet peka pé& vikten av bestammelserna i riksdags-
ordningen om budgetprocessen for uppratthallandet av principen om en
fullstandig och samlad budgethantering, dven i samband med &ndringar i
statens budget.

Som konstitutionsutskottet tidigare uttalat bor fragan huruvida berednings-
underlaget i ett enskilt &rende har varit tillréckligt for att riksdagen ska kunna
ta stéllning till regeringens forslag bedomas av det beredande utskottet. Det
ligger alltsa pa det beredande utskottet och i slutanden riksdagen att i varje
enskilt drende ta stallning till om regeringens motivering till en skyndsam
beredning ar tillréckligt stark, om beredningsunderlaget kan anses tillréackligt
och om det finns sérskilda skal for att 1amna forslag till &ndringsbudget; vad
konstitutionsutskottet har uttalat om beredningskravet kan tjdna som
végledning i denna del. Det ankommer pa regeringen att i propositionen tydligt
redovisa skélen i sin motivering.

Utskottet noterar att finansutskottet i det aktuella &rendet inhdmtade
kompletterande synpunkter pa delar av lagférslaget fran Lagradet och ett par
myndigheter i samband med sin beredning av &rendet och att finansutskottet
efter dessa kompletterande upplysningar ansdg att beredningskravet enligt
regeringsformen var tillgodosett. Vidare noteras att finansutskottet inte hade
nagra invandningar emot regeringens bedémning att det fanns sarskilda skal
for att 1damna det aktuella forslaget till andringsbudget, att talmannen stéllde
proposition till beslut och att riksdagen beslutade i enlighet med
finansutskottets forslag.

Nar det géller regeringens hantering av Lagradets synpunkter och forslag
noterar utskottet att det av propositionen framgar om dessa har foljts eller inte.
Regeringen har ocksa argumenterat for sitt stallningstagande nar den inte foljt
Lagradets synpunkter och forslag. Som utskottet tidigare har uttalat ar en sidan
argumentation viktig for att riksdagen i beredningen av en proposition ska ges
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mojlighet att dvervéaga de skél som ligger bakom stallningstagandet att inte
folja Lagradet.

En annan frdga i granskningen &r enligt utskottet om regeringen hade
kunnat undvika behovet av bradskande beredning av den aktuella
propositionen. Som tidigare har uttalats av utskottet kan beredningen i vissa
lagen behova avvika frdn géngse rutiner, men behovet av bradskande
beredningar bor atminstone i viss utstrackning kunna undvikas genom
kontinuerlig omvarldsbevakning och god framférhallning och beredskap.

Av utredningen i drendet framgar att Sverige under hésten 2015 tog emot
ett betydande antal asylstékande och att Migrationsverket hanterade en stor
mangd asylansokningar. Situationen var unik och Migrationsverket fick vid
flera tillfallen revidera sina prognoser om bl.a. myndighetens genomsnittliga
handlaggningstider i asylarenden. Redan pa ett tidigt stadium framholl
Migrationsverket i bl.a. prognoser och Aarsredovisningar att flera ensam-
kommande unga riskerade att hinna fylla 18 &r innan Migrationsverket hann
fatta beslut i &rendena. Samtidigt uppgav Migrationsverket i en prognos i juli
2017 att samtliga asyls6kande som kommit till Sverige 2015 och 2016 skulle
fa sina arenden prévade av myndigheten under 2017.

Aven om asylprocessen under aktuell period var speciell vill utskottet
understryka vikten av att regeringen och Regeringskansliet genom
kontinuerlig omvarldshevakning och god framférhalining och beredskap &r
insatta i olika fragestéllningar for att pa s vis s& langt det &r méjligt kunna
bereda drendet i enlighet med de rutiner som normalt galler.

Granskningen ger i 6vrigt inte anledning till nagot uttalande av utskottet.

2.2 Forflyttningen av Forsakringskassans
generaldirektor

Arendet

Anmaélan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 1878-2017/18), bilaga A2.2.1,
begérs det att utskottet prévar om regeringens beslut att forflytta Ann-Marie
Begler frdn uppdraget som generaldirektor for Forsikringskassan till
Regeringskansliet &r forenligt med bl.a. bestimmelserna i lagen om offentlig
anstéllning, forkortad LOA.

I anmélan anfors att regeringen fattade sitt beslut den 27 april 2018 och att
forflyttningen tradde i kraft den 1 maj 2018. | anmélan gors det géllande att
eftersom det endast forflot en dag daremellan kan forflyttningen anses ha blivit
verkstalld sa gott som omedelbart. Inga organisatoriska forandringar har gjort
ett byte av generaldirektor nddvéandig, anfoérs det i anmalan. Enligt anmélan
aterstar da frdgan om Ann-Marie Beglers ledning av Forsakringskassan
uppvisat sadana brister att en forflyttning blivit nddvandig av den orsaken. |
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anmélan héanvisas det till att det av den presskonferens som det ansvariga
statsradet holl da forflyttningen meddelades, framgar tydligt att sa inte var
fallet. Tvartom fick generaldirektdren mycket starka lovord for sitt ledarskap.
Det gor att fragan maste stallas om skalen for forflyttning ar av den art som
ryms inom 33 § LOA eller om de i stéllet &r av rent politisk art.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. promemorior som har uppréttats
inom Socialdepartementet, bilaga A2.2.2-3, skrivelser fran f.d. stats-
sekreterare Therese Svanstrom och fran Ann-Marie Begler, bilaga A2.2.4-5,
samt ett e-postsvar pa en begaran om att fa ta del av viss dokumentation, bilaga
A2.2.6. Till grund for granskningen har aven legat dels en utfragning med f.d.
statssekreterare Agneta Karlsson, dels en utfrégning med statsrddet Annika
Strandhall, bilaga B4 och B8.

Utredning i arendet
Géllande ordning

Regeringsformens bestammelser

Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska domstolar samt férvaltningsmyndigheter
och andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet beakta
allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

Enligt 12 kap. 7 § regeringsformen ska grundldggande bestdmmelser om
statligt anstalldas réttsstalining i andra avseenden an de som berdrs i regerings-
formen meddelas i lag. Sddana bestammelser finns i lagen (1994:260) om
offentlig anstallning.

Lagen om offentlig anstéllning

Enligt 32 § forsta stycket LOA ska foreskrifterna om grunden for uppségning
eller avskedande, turordning vid uppségning och foretradesratt till
ateranstallning i lagen (1982:80) om anstallningsskydd ocksa tillimpas pé en
arbetstagare i verksledande eller darmed jamforlig stallning som &r anstéalld
tills vidare, om nagot annat inte féljer av LOA. Enligt andra stycket galler vad
som sdgs i forsta stycket om avskedande &ven for en arbetstagare i verks-
ledande eller darmed jamforlig stallning som ar anstalld for en begrénsad tid.

Enligt 33 § forsta stycket LOA far chefen for Arbetsgivarverket, om han
eller hon &r anstalld for bestamd tid, skiljas fran sin anstéllning fore utgangen
av denna tid, om det & nddvéandigt av hansyn till verkets bésta. Enligt andra
stycket galler att om chefen for ndgon annan forvaltningsmyndighet som lyder
omedelbart under regeringen ar anstalld for en bestamd tid, far han eller hon
forflyttas till en annan statlig anstéllning som tillsatts pA samma satt, om det
ar pakallat av organisatoriska skal eller annars &r nodvéandigt av hansyn till
myndighetens bésta.
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Enligt 36 § LOA far ett beslut om forflyttning enligt 33 § andra stycket inte
verkstéllas forran beslutet har provats slutligt eller ratten till talan har forlorats.
Beslutet far dock ges omedelbar verkan, om det finns synnerliga skal for det.

Enligt 37 § LOA ska mal om tillampningen av LOA handlaggas enligt
lagen (1974:371) om rattegangen i arbetstvister. En arbetstagare som vill soka
andring i ett beslut enligt 33 § ska vacka talan inom tre veckor fran det att han
eller hon fick del av beslutet (39 § LOA).

Forarbetsuttalanden om forflyttningsskyldigheten

Bestdmmelser som i huvudsak motsvarar de nuvarande bestdmmelserna i 33
och 36 88 LOA infordes den 1 juli 1987 pa forslag av regeringen i verks-
ledningspropositionen (prop. 1986/87:99 s. 67 f. och 120).

I verksledningspropositionen gjordes inledningsvis foljande allménna
overvaganden i fraga om att inféra bestammelser om forflyttningsskyldighet i
LOA (s. 68).

En verkschef ska i normalfallet under sin karriér i olika skeden kunna véxla
mellan verkschefstjénster av skiftande karaktar och tidvis anlitas for tjanst-
goring i olika tj&nster i Regeringskansliet och utredningsvasendet. Att verks-
chefer byter tjanst avsags sdlunda framaver bli en mer vanlig foreteelse an vad
som varit fallet. Denna rorlighet forutsattes ske pa frivillig vag och grundas pé
6verenskommelser med berdrda verkschefer.

En fortsatt anvéndning av anstallningsformen forordnande for bestdmd tid
innebar att en verkschef inte mot sin vilja kunde forflyttas fran sin tjanst under
en forordnandeperiod. Trots att de efterstrdvade omplaceringarna i det helt
overvdgande flertalet fall forutsattes kunna genomforas efter Overens-
kommelse, kunde man salunda inte bortse fran att det kan finnas skal for att
mot verkschefens vilja forflytta honom eller henne under en lépande
forordnandeperiod.

Den situationen kan exempelvis uppsta att regeringen finner det 6nskvart
att bryta ett i och for sig vél fungerande chefskap for att av en dvergripande
orsak kunna genomféra en omstrukturering som berdr flera verk och verks-
chefer, alltsa fall dar en forflyttning pakallas av organisatoriska skal. Ett annat
exempel &r att en chef visat sig mindre lamplig for sin uppgift och att
regeringen av den anledningen vill forflytta honom eller henne till en annan
tjanst. Det kunde givetvis enligt propositionen dven uppkomma andra fall dér
det finns fullgoda skal att forflytta en verkschef. Det avgérande borde vara vad
som bedéms nédvandigt med hénsyn till myndighetens bésta.

Né&r det galler forflyttningsskyldighetens nérmare innebdrd anférdes i
propositionen att en forflyttning samtidigt innebar en form av tvangs-
entledigande och en form av tjanstetillsattning (s. 69). Genom forflyttnings-
institutet far staten en mojlighet att nar det anses motiverat skilja arbetstagaren
fran hans eller hennes tjanst. Bland annat har intresset av att den statliga
forvaltningsorganisationen ska kunna utvecklas pa det satt som staten finner
bést forenligt med samhéllets behov ansetts motivera en modifiering av den
sarskilda trygghet som en fullmaktshavare atnjuter. En forflyttning &r ocksa
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mindre ingripande &n en uppsagning, eftersom den medfor att arbetstagaren
far en annan tjanst.

Vidare framgick att forflyttningen endast far ske till en tjanst som tillsétts
med samma anstéllningsform. En annan forutséttning ar att den nya tjansten
ar rent statlig. Slutligen kravs att arbetsuppgifterna i de bada tjansterna ar
likartade eller i vart fall att arbetstagaren med hénsyn till sin utbildning &r
lampad att utfora arbetsuppgifterna i den nya tjénsten. Det framholls att den
som &r forordnad for en viss tid inte kan s&gas upp under férordnandetiden.

Den nya forflyttningsskyldigheten for visstidsforordnade verkschefer borde
enligt propositionen konstrueras pa ett likartat satt som den som redan géllde
for fullmaktstjanster. Den borde salunda begransas i vissa hanseenden utdver
vad som redan har framhallits.

I propositionen framholls att ett beslut om forflyttning, liksom varje annan
forvaltningsatgard, maste grundas pa objektivt godtagbara skal (s. 69 f.). Detta
foljer av regeringsformens bestammelser i 1 kap. 9 § om likabehandling,
saklighet och opartiskhet. Dessutom bor en forflyttning endast fa ske till en
tjanst som tillsitts pd samma sétt (med samma anstéllningsform), dvs. med ett
forordnande pa en bestamd tid och bara till en statlig tjanst. Forordnandetiden
i den nya tjansten bor begransas till att avse den tid som &terstar av
verkschefsforordnandet nar forflyttningen blir aktuell.

Beslut om forflyttning far ges omedelbar verkan om det finns synnerliga
skal for det. Sddana synnerliga skél kan exempelvis vara att stora ekonomiska
varden star pd spel eller att en myndighet inte leds pa ett fran allmén
utgangspunkt godtagbart satt.

Forarbetsuttalanden om chefsforsorjningen

Nér det galler chefsforsorjningen framholl regeringen i propositionen att den
ar ett viktigt instrument i den offentliga sektorns omvandling och utveckling.
Den grundldggande uppgiften for cheferna i statsforvaltningen &r att leda
arbetet i enlighet med statsmakternas intentioner. Propositionen syftade bl.a.
till att astadkomma en aktivering i fragor om chefstillsattningar och chefs-
utveckling i de av regeringen tillsatta tjdnsterna. Rekryterings-, rérlighets- och
utvecklingsatgarder som avser hogre chefer borde mer systematiskt och
malmedvetet utnyttjas for att fornya, forandra och effektivisera den statliga
verksamheten.

I regeringens styrande funktion ingér en skyldighet att leda den statliga
forvaltningens verksamhet och ansvara for att den statliga sektorn fungerar i
enlighet med riksdagens beslut. Av detta foljde enligt propositionen att det
aligger regeringen att sakerstalla att det finns den kompetens som behovs i
ledningen for den statliga forvaltningen. Verkschefskarriaren borde framéver
i normalfallet kunna inrymma perioder av chefskap for olika verksamheter,
atfoljda eller avbrutna av kvalificerade uppdrag eller tjanstgéring pa andra
kravande poster i forvaltningen. Denna rorlighet borde enligt propositionen
ske pa frivillig vag och grundas pa overenskommelser med berdrda
verkschefer.
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Fragan om rorlighet for myndighetschefer togs ater upp i regeringens
proposition 1997/98:136 Statlig forvaltning i medborgarnas tjénst (s. 51). |
propositionen framholl regeringen att rorligheten bland myndighetschefer
hade Gkat betydligt under de senaste tio aren och vid denna tidpunkt var relativt
god. En klar majoritet av de ddvarande myndighetscheferna var férordnade for
forsta gangen som chef for sin myndighet. Regeringen skulle aven i
fortséttningen verka for en naturlig rorlighet bland myndighetschefer och for
att de gavs mojlighet att vaxla mellan olika uppgifter. Erfarenheterna hos den
som tidigare hade varit myndighetschef kunde t.ex. komma till god
anvandning pa poster som ordférande eller styrelseledamot i statliga styrelser.

Som en del i regeringens chefspolicy angavs i propositionen att rorlighet
bland myndighetschefer borde efterstravas. Rorlighet pa chefsposten skulle
framja sdval myndighetens effektivitet som chefernas egen utveckling. En
okad rorlighet skulle ocksa leda till att chefsbyten och chefsavveckling
avdramatiserades och att vaxlingen mellan chefsuppgifter och andra uppgifter
sdgs som nagot naturligt. Tidsbegransade forordnanden borde medvetet
anvandas som ett instrument bade for att framja rorligheten mellan olika
uppgifter och uppdrag och for att vid behov avveckla myndighetschefer. Vid
nyutndmning borde en myndighetschef utses for en period pa sex ér.
Omférordnanden borde normalt begréansas till hogst tre ar. Statsrddet eller
statssekreteraren borde om det inte redan skett i samband med en mal- och
resultatdialog hélla ett planeringssamtal med den berérda myndighetschefen
senast ett halvar fore férordnandetidens utgang. Inom varje departement skulle
det finnas val fungerande rutiner for bevakning, planering och framférhalining
vad géller forordnanden av myndighetschefer.

Forsakringskassans samverkansskyldighet

Enligt 30 kap. 10 § socialforsékringsbalken (2010:110) ska Forsakrings-
kassan, om den forsdkrade medger det, i arbetet med rehabiliteringen
samverka med den forsékrades arbetsgivare och arbetstagarorganisation,
halso- och sjukvérden, socialtjansten, Arbetsformedlingen och andra
myndigheter som berdrs av rehabiliteringen av den férsakrade.

Forsakringskassan ska vidare verka for att dessa organisationer och
myndigheter, var och en inom sitt verksamhetsomréde, vidtar de atgarder som
behdvs for en effektiv rehabilitering av den forsékrade.

Myndighetsforordningen

I 2 8 myndighetsforordningen (2007:515) anges att en myndighet kan ledas av
en styrelse (styrelsemyndighet). Myndighetens ledningsform anges i
myndighetens instruktion eller i ndgon annan forfattning.

Enligt 3 § ansvarar myndighetens ledning infor regeringen for verk-
samheten och ska bl.a. se till att den bedrivs effektivt och att den redovisas pa
ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med
statens medel.
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Utredningen om en @versyn av anstéllningsvillkoren for
myndighetschefer

| september 2010 beslutade regeringen att tillkalla en sarskild utredare med
uppdrag att se dver anstéliningsvillkoren for chefer som leder myndigheter
omedelbart under regeringen. | november 2011 éverlamnade utredningen sitt
betdnkande Myndighetschefers villkor (SOU 2011:81) till regeringen.

Forflyttningsinstrumentet

Utredningen framholl foljande om det s.k. forflyttningsinstrumentet.

I regeringens styrande funktion ingér en skyldighet att leda den statliga
forvaltningens verksamhet och att infér riksdagen ansvara for att den statliga
sektorn fungerar i enlighet med riksdagens beslut och regeringens direktiv och
ambitioner. Av detta fljer att det aligger regeringen att sékerstalla att det finns
den kompetens som behdvs i ledningen for den statliga forvaltningen.
Utredningen hénvisade till att den s.k. styrutredningen framholl att for-
flyttningsratten kan antas ha en latent funktion i regeringens kontakter med
myndighetscheferna. Forhallandet mellan regeringen och férvaltningen ar en
central utgangspunkt for instrumentet, men fragan ror naturligtvis ocksa
statens arbetsgivaransvar och den enskildes anstéliningstrygghet.

Tanken &r att ett beslut om forflyttning, liksom varje annan férvaltnings-
atgard, méste grundas pé objektivt godtagbara skil. Detta foljer av regerings-
formens krav pd likabehandling, saklighet och opartiskhet. For regeringen
innebér forflyttningsinstrumentet en mojlighet att — nér det anses motiverat
och foreligger ett behov av det — skilja myndighetschefen fran den aktuella
anstallningen. For den enskilde innebar forflyttningen att skiljas fran
befattningen pa den aktuella myndigheten men inte fran regeringen som
arbetsgivare, genom att arbetstagaren far en ny anstéallning som tillsatts pa
samma satt och med samma arbetsgivare.

Utredningen uppmérksammade vidare att forflyttningsinstrumentet bade i
litteraturen och i dagligt tal i princip alltid kallas for en forflyttningsskyldighet.
Lagtexten talar emellertid om att regeringen har en mdjlighet att i vissa
situationer forflytta en myndighetschef med en tidshestdmd anstéllining. For
regeringen &r det en uttrycklig forflyttningsmdjlighet, men féljden blir en
skyldighet for den enskilde myndighetschefen att flytta fran anstéllningen. Om
en myndighetschef forflyttas till en annan statlig anstéllning fattas ett nytt
anstéllningsbeslut for den nya anstéllningen. Ett sddant beslut kan avse tiden
fram till och med en tidigare angiven tidpunkt fér anstallningens slut, men det
kan ocksa avse en langre tid.

Regeringen kan anvanda forflyttningsinstrumentet for att flytta pa
arbetstagaren, men det som i praktiken sker &r att personen far en ny
anstéllning dar det i realiteten kan beslutas om andra villkor fér anstallningen,
t.ex. vad galler I6n.

Utredningen framholl att i regel & en myndighetschefs rérelse mellan olika
anstéllningar i statsforvaltningen nagot som sker pa frivillig vag efter en
tidsbestamd anstallnings slut. Regeringen och myndighetschefen ar da 6verens
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om att myndighetschefen ska fa andra arbetsuppgifter. Grundtanken med en
forflyttningsréatt &r emellertid en annan, nédmligen att en forflyttning kan
komma i fraga i de situationer da man mer eller mindre mot en myndighets-
chefs vilja flyttar honom eller henne till en annan anstélining. Forflyttning
innebar sdledes bade en form av tvangsentledigande och en tillsattning av en
ny anstéllning.

Utredningen slog i sitt betdnkande fast att den ursprungliga grunden till
reglerna om forflyttning — intresset av att den statliga férvaltningen skulle
utvecklas pa det satt som staten fann bast férenligt med samhallets behov —
fortfarande géller.

Regeringens majlighet att forflytta en myndighetschef tar avstamp i vart
statsskick och i forhallandet mellan regeringen och forvaltningen. Stats-
forvaltningen maste praglas av hog effektivitet och kvalitet, och ledarskapet ar
avgorande for verksamhetens resultat. Regeringen ansvarar infor riksdagen for
forvaltningens verksamhet och disponerar ocksa utnamningsmakten. Det &r
darfor logiskt och egentligen svéarfrankomligt att regeringen ocksa ska ha frihet
att snabbt kunna flytta pa chefen fér en myndighet, om regeringen anser att
chefskapet inte utdvas pa ett tillrackligt bra satt. Forflyttningsinstrumentet kan
beskrivas som ett nddvéndigt instrument for att den parlamentariska
ansvarskedjan ska fungera. Om regeringen anser att en myndighetschef inte
langre bor vara chef for en viss myndighet, maste regeringen kunna omplacera
denne och utse en ny chef. Om regeringen lagger ned eller slar ihop
myndigheter, forandrar uppdraget for myndigheten eller helt enkelt inte &r
nojd med hur arbetstagaren utfor sitt chefsuppdrag, maste den ha ratt att flytta
pa vederbdrande.

Utredningen konstaterade att regeringen i dag kan anvanda forflyttnings-
instrumentet i princip som den vill. Det som kréavs for en forflyttning ar att
regeringen pa sitt politiska ansvar bedémer det som nédvandigt med hansyn
till myndighetens basta. Att en forflyttning ska grundas pé& objektivt
godtagbara skl blir darfor en sanning med viss modifikation, It vara att brist
pé fortroende kan ségas vara ett sédant skal. Aven om det skulle kunna ses
som en brist att det inte &r uttryckligt stadgat i vilka situationer en forflyttning
kan &ga rum, maste regeringen, pa sitt parlamentariska ansvar, kunna fritt
disponera over detta instrument for att styra statsforvaltningen. Regeringen
maste darfor dven fortsatt ha mojlighet att avgéra om en forflyttning &r
pakallad av organisatoriska skal eller annars &r nodvandig av hansyn till
myndighetens basta. Av konstitutionella skal kan man heller inte komma ifran
att regeringens skal for en forflyttning kan vara svéra att bedéma och ibland
kanske till och med kan framstd som godtyckliga. Det kan ocksa vara s att
regeringen, av hansyn till den som forflyttats, avstar fran att offentligt redovisa
alla sina sk&l for beslutet. En annan sak &r att en klok regering utnyttjar
instrumentet forsiktigt och med aterhallsamhet.

Utredningen framholl ocksa att av och till har fragan aktualiserats om det
vore béttre att regeringen skulle ha ratt att sdga upp en myndighetschef och
betala ut avgangsvederlag i stillet for att flytta vederbérande till en annan
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statlig anstallning. Utredningen ansag dock att det ar angelaget att regler om
uppsagning och avgangsformaner inte ersatter forflyttningsinstitutet. Genom
att anstélla en person for en bestamd tid har regeringen atagit sig en forpliktelse
mot vederborande. Forflyttningsinstrumentet betonar det tidsbegrénsade
arbetsgivaransvaret och ger samtidigt regeringen en majlighet att fa arbets-
uppgifter utférda under den dverenskomna anstéllningstiden. En annan sak ar
att, om myndighetschefen sjalv skulle 6nska det, regeringen har full frihet att
besluta att vederbérande ska entledigas och erhdlla avgangsformaner i stéllet
for att forflyttas.

Utredningen foreslog att kretsen som omfattas av instrumentet utvidgas

Utredningen foreslog att kretsen av de myndighetschefer som omfattas av
forflyttningsskyldigheten ocksa ska omfatta cheferna for affarsverken. Den
1 juli 2015 trédde en ny lydelse av 33 § forsta stycket LOA i kraft. Den andring
som genomfordes innebar att mojligheten att skilja en chef for ett statligt
affarsverk fran anstallningen avskaffades (prop. 2014/15:78, bet.
2014/15:FiU31, rskr. 2014/15:223). Chefer for statliga affarsverk omfattas
saledes numera av den s.k. forflyttningsskyldigheten for myndighetschefer.

Arbetsrattslig tvist om forflyttning

Utredningen podngterade att forhallandet att ett forflyttningsbeslut kan prévas
rattsligt inte h&dnger samman med myndighetschefens juridiska ansvar for hur
arbetet utdvas. Sddant ansvar kravs ut framst pd annat satt (t.ex. genom
avskedande). En myndighetschef har ett ansvar infor regeringen for att
forverkliga dess politik. Att regeringen kréver ut detta ansvar av en
myndighetschef ska relateras till regeringens politiska ansvar infor riksdagen,
snarare &n till ett juridiskt ansvarssystem.

Den nuvarande méojligheten till rattslig provning (definierad som en
arbetsrattslig tvist) av ett forflyttningsbeslut rymmer séledes en problematik
av principiell konstitutionell betydelse. En forflyttningssituation kan inrymma
en lamplighetsbedémning, en intresseavvégning och/eller politiska stallnings-
taganden. Ur strikt konstitutionell synvinkel bor en sédan beddmning
forbehallas regeringen som ett led i hur den utévar den styrande makten for
vilket den svarar infor riksdagen. Det &r principiellt tveksamt att detta ska
kunna provas ocksd i en juridisk process. Den omstandigheten att en
forflyttning aldrig har provats rattsligt illustrerar ocksd detta. Dessa
forhallanden talar enligt utredningen starkt for att avskaffa mojligheten att
arbetsrattsligt tvista om ett forflyttningsbeslut.

Blotta mojligheten till domstolsprévning av ett forflyttningsbeslut rymmer
emellertid en for regeringen disciplinerande faktor; den maste infor ett
forflyttningsbeslut noga 6vervéga om det finns tillrackliga skal och tillrackligt
mycket dokumentation till stod for beslutet och om detta skulle halla for en
domstolsprévning. Méjligheten till domstolsprévning kan darfor tankas
medfdra att regeringen inte i otrangt mal flyttar en myndighetschef. Enligt
utredningens mening véager emellertid den disciplinerande faktorn lattare &n
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de principiella konstitutionella 6vervagandena. Utredningen ansdg att man
dessutom bor kunna utgd fran att regeringen anda inte beslutar om en
forflyttning av en arbetstagare utan goda skél och utan att forst ha provat andra
mojligheter.

Mot denna bakgrund féreslog utredningen att den nuvarande ratten att
arbetsréttsligt tvista om ett forflyttningsbeslut skulle avskaffas. Flera
remissinstanser avstyrkte dock forslaget bl.a. med hénvisning till ratten om en
rattvis rattegang enligt artikel 6 i Europaradets konvention om de manskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna. Mot bakgrund av remiss-
instansernas synpunkter gjorde regeringen bedomningen att ndgon andring av
LOA inte borde genomféras i den delen (skr. 2013/14:155).

I utredningen noterades dven att det egentligen inte finns nagot sarskilt
beslut om forflyttning att dverklaga. Det beslut som regeringen fattar ar ett
beslut om en ny anstallning. Detta beslut borde emellertid, enligt utredningen,
kunna betraktas som ett beslut om forflyttning i och med att konsekvensen av
beslutet ar en forflyttning.

Arbetsdomstolens dom 2019 nr 15

I mélet mot Transportstyrelsens tidigare generaldirektér, M.A. (AD 2019 nr
15, mal nr A 152/17) var frdgan om det hade funnits laga grund for avskedande
av generaldirektoren.

Tvisten rorde bl.a. om generaldirekt6rens agerande varit sidant att skal for
avskedande funnits, om de faktiska omstindigheterna skulle fa laggas till
grund for beddmningen av om avskedandet varit lagligt grundat, och om staten
varit forhindrad att avskeda generaldirektéren dels da staten redan hade
vidtagit en arbetsrattslig dtgard genom att, innan M.A. avskedades, avsluta
hennes anstéllning som generaldirektor for Transportstyrelsen och i stéllet
anstélla henne som generaldirektdr i Regeringskansliet, dels eftersom det
agerande som lagts henne till last avser ett agerande i hennes tidigare
anstallning som generaldirektér for Transportstyrelsen och inte i den
anstallning hon avskedats fran.

M.A. tilltradde som generaldirektdr for Transportstyrelsen i mars 2015 efter
att ha fatt en tidsbegransad anstallning pa sex ar. | januari 2017 blev hon i
stéllet tidsbegransat anstalld som generaldirektor i Regeringskansliet. Hon var
dé& misstankt for brott. Den 28 juni 2017 godkénde M.A. ett strafférelaggande
gallande brottet vardsloshet med hemlig uppgift. Garningsbeskrivningen
omfattade bl.a. avstegsbeslut som hon fattat under 2015. | slutet av juli 2017
underrittades M.A. om att hon skulle kunna komma att avskedas. Den
28 september 2017 beslutade Statens ansvarsnamnd att avskeda henne fran
anstallningen som generaldirektor i Regeringskansliet.

Arbetsdomstolens domskal

Nar det galler fragan om staten redan hade vidtagit en arbetsrattslig atgard som
innebar att staten inte senare kunnat avskeda M.A. anférde domstolen
foljande:
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Nagra rattsliga utgangpunkter

Av 32 § lagen om offentlig anstéllning foljer att det inte & mdjligt att i
fortid sdga upp en arbetstagare i verksledande eller darmed jamforlig
stéllning som &r anstélld for begrénsad tid. Om ett byte av anstéllning for
en myndighetschef i ett sddant fall inte kan ske genom en samforstands-
losning, finns det en mdjlighet for arbetsgivaren att under vissa
forutsattningar forflytta en sadan myndighetschef till en annan statlig
anstéllning. Som forutsattning galler da dels att den andra anstallningen
ska vara en annan statlig anstallning som tillsatts pd samma sétt, dels att
forflyttningen ska vara pakallad av organisatoriska skl eller annars vara
nddvandig av hansyn till myndighetens bésta, se 33 § andra stycket lagen
om offentlig anstallning.

En arbetstagare kan fora talan mot ett beslut om forflyttning enligt
arbetstvistlagen (se 37 8 och 36 § andra stycket lagen om offentlig
anstéllning).

Ett omplaceringsbeslut har typiskt sett inte nagon formell verkan. Detta
framgdr av Arbetsdomstolens praxis. Om foérhallandena emellertid &r
sddana att en omplacering av skal som ar hanforliga till arbetstagaren
personligen far bedomas utgdra arbetsgivarens reaktion pa arbetstagarens
agerande, eller i vart fall har givit arbetstagaren fog for att uppfatta
situationen pa det sattet, bor arbetsgivaren inte med framgéng kunna
aberopa enbart samma omstandigheter till stod for en senare uppsagning.
Beddémningen far ske med hansyn till omstandigheterna i det enskilda
fallet (se AD 2006 nr 73 och dari hanvisade avgdranden).

Beslutet att anstalla M.A. som generaldirektér i Regeringskansliet
Regeringen fattade den 19 januari 2017 beslut om att fran och med den
dagen entlediga M.A. frén anstallningen som generaldirektér for
Transportstyrelsen och i stallet anstdlla henne som generaldirektor i
Regeringskansliet.

Forbundet har gjort gallande att beslutet inneburit ett forflyttnings-
beslut enligt lagen om offentlig anstallning. Forbundet har vidare anfort att
forflyttningen skett p& grund av hur M.A. hanterat sakerhetsskyddet hos
Transportstyrelsen och att staten darmed redan vidtagit en arbetsrattslig
atgard som innebar att staten inte senare kunnat avskeda henne med
aberopande av samma omstandigheter.

Enligt staten har regeringens beslut inte varit ett formellt forflyttnings-
beslut. Staten har anfért bl.a. féljande. Arbetsgivaren och M.A. var dverens
om bytet av anstéllning. | vart fall motsatte M.A. sig inte den féreslagna
losningen. Alldeles oavsett detta har M.A. inte fatt en ny anstélining
eftersom en myndighetschef har arbetsskyldighet i Regeringskansliet.
Under alla forhallanden var det frdga om en akut situation och staten hade
i januari 2017 svart att dverblicka de slutliga konsekvenserna. Det som
laggs M.A. till last &, med hénsyn till fortroendefragan, av sa allvarlig
karaktar att staten under alla forhdllanden — alltsd d&ven om Arbets-
domstolen finner att M.A:s handlande inte &r brottsligt — har haft ratt att
vidta ytterligare arbetsrattsliga atgarder. Detta galler oavsett om Arbets-
domstolen kommer fram till att det ar fragan om en forflyttning eller en ny
anstallning grundad pa en 6verenskommelse.

Arbetsdomstolen gjorde foljande bedémning:

Det &r ostridigt att M.A. den 18 januari 2017 fick besked om att hon
omgaende skulle fa lamna sin anstillning som generaldirektor for
Transportstyrelsen for att nastfoljande dag tilltrdda en anstélining som
generaldirektor i Regeringskansliet. Enligt vad staten konsekvent anfort
sdval under handlaggningen i Statens ansvarsnimnd som i
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Avrbetsdomstolen var det, enligt staten, inte lampligt att M.A. kvarstod som
generaldirektor for Transportstyrelsen under tiden som frdgan om hon
begétt brott mot Sveriges sékerhet var foremal for forundersokning.

Enligt Arbetsdomstolens mening far det anses klarlagt att M.A., till
foljd av regeringens beslut, fick en ny anstéllning i Regeringskansliet med
andra arbetsuppgifter. Det ar alltsa fraga om tva olika anstallningar.

M.A. har beréttat féljande. Vid ett méte den 18 januari 2017 med den
dévarande infrastrukturministern, statssekreteraren M.L. och expeditions-
chefen F.A. fick hon besked om att hon var tvungen att 1amna sitt uppdrag
hos Transportstyrelsen. Hon informerades om att hon skulle bli anstalld i
Regeringskansliet.

M.L. har berattat att den davarande infrastrukturministern vid motet
den 18 januari 2017 informerade M.A. om att regeringen, pa grund av
bristande fortroende, avsag att omplacera henne till en anstallning i
Regeringskansliet.

F.A. har uppgett att M.A. fick besked om att brottsmisstanken gjorde
att hon inte kunde vara kvar som generaldirektor for Transportstyrelsen.
Enligt F.A. blev M.A. ledsen, men sa att hon férstod regeringens
stéllningstagande.

Enligt Arbetsdomstolens mening entledigades M.A. fran anstaliningen
som generaldirektdr for Transportstyrelsen och fick en ny anstallning som
generaldirektor i Regeringskansliet, i enlighet med arbetsgivarens besked
dérom. Beslutet att flytta M.A. till Regeringskansliet far anses som ett av
arbetsgivaren ensidigt fattat beslut, d&ven om det accepterades av M.A. Om
beslutet &r att rattsligt sett kvalificera som ett forflyttningsbeslut, enligt
33 8§ lagen om offentlig anstéllning, dr enligt Arbetsdomstolens mening
inte av betydelse for den frdga domstolen nu i denna del har att prova.

Arbetsdomstolen fann att staten inte hade varit forhindrad att, p& grund av
beslutet att flytta M.A. till Regeringskansliet, vidta ytterligare arbetsrttsliga
atgarder mot henne.

Presstraff om en ny generaldirektér och fortydligande av
Forséakringskassans uppdrag

Vid en presstraff den 27 april 2018 meddelade statsradet Annika Strandhall att
regeringen hade beslutat att utse en ny t.f. generaldirektdr for Forsakrings-
kassan och att Ann-Marie Begler, davarande generaldirektoren for
Forsékringskassan, skulle forordnas som generaldirektér vid Regerings-
kansliet. Vid presstraffen framholl statsrddet bl.a. att regeringen efter 2014
sjosatte ett storre renoveringsarbete av hela sjukférsakringen. Statsradet
framholl att det breda arbete som regeringen har gjort har gett effekt. Hon
anforde vidare att sjuktalen inte langre okar i Sverige och att de har borjat
minska under de senaste manaderna. Vid presstraffen anforde statsradet vidare
foljande:
Samtidigt &r det sa att Forsakringskassan har dubbla uppdrag. Det handlar
inte bara om att besluta om och betala ut erséttning. Férsékringskassan har
ocksa ett lagstadgat ansvar for att samordna att individen som ar sjuk far
det stod som den behdver. Det dr grundlaggande for mig och regeringen

att tillse att dven den hér delen av Forsakringskassans uppdrag fungerar
tillrackligt val.

Statsradet anférde dven bl.a. foljande:
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Nu behover ocksd balansen mellan just Forsakringskassans dubbla
uppdrag bli betydligt battre. Stodet till individen att komma ater till hilsa
och arbete behover starkas, och vi har ocksa ett ansvar for att manniskor
ska kunna kéanna en tydlig trygghet nér man tar del av sjukforsakringen
och inte uppleva att man kommer i klam mellan olika aktorer eller
myndigheter. Och regeringen gor darfor i dag tva storre férandringar nar
det géller styrningen utav Forsakringskassan.

Hon anférde vidare att regeringen har olika verktyg till sitt férfogande,
lagstiftning, forordningar, regleringsbrev och utndmningsmakt. Enligt
statsradet behovde regeringen nu se till att man tar nasta steg och att man
sakerstaller att Forsakringskassan langsiktigt ar hallbar in pa 2020-talet. Hon
anforde vidare foljande:
Den forsta handlar om ett forandrat men ocksa tydligt och forstarkt
ledarskap for Forsakringskassan. Det innebdr att Ann-Marie Begler nu
lamnar sin tjanst som generaldirektor for Forsakringskassan efter tre ar p&
myndigheten. Hon &r en mycket rutinerad och duktig statstjansteman och

under hennes tid sa har Forsakringskassan starkt upp sin handlaggning och
fokuserat pa rattssékerheten och kvaliteten i handlaggningen.

Det uppdrag som Ann-Marie fick for tre ar sedan, det har hon utfort val,
och hon har hanterat de utmaningar som har métt henne. Ann-Marie har
malmedvetet arbetat for en rattssakerhet i verksamheten med ordning och
reda, och vi ser nu ocksa att prévningarna sker i hig utstrackning och att
sjuktalen inte langre Okar. Men vi &r ocks& valdigt klara éver ifrdn
regeringens sida att vi nu behover nagot annat infor framtiden. Nar
myndigheten gar in i en ny fas sa behéver vi ocksa ha ett nytt ledarskap,
och regeringen har dérfor i dag utsett Maria Hemstrom-Hemmingsson till
tillforordnad generaldirektor for Forsakringskassan.

Statsradet framhdll vidare att regeringen aven hade beslutat att inratta en

overdirektor pd Forsakringskassan med uppdraget att arbeta for ett béttre
samarbete med andra myndigheter for att individen ska vara i fokus.

Pressmeddelande fran Forsakringskassan

1 ett pressmeddelande fréan Forsakringskassan den 27 april 2018 kommenterar
Ann-Marie Begler uppgifterna om att hon nu lamnar Forsékringskassan. |
pressmeddelandet anfors bl.a. foljande:
Nar jag tilltradde i september 2015 fick jag ett mycket tydligt uppdrag fran
regeringen. For att pa basta satt utfora det uppdraget valde jag att fokusera
pa starkt rattssakerhet, service och effektivitet. Jag ar stolt 6ver vad jag har
astadkommit, framfor allt nar det géller rattssakerheten, pa denna korta tid.

Men jag hade naturligtvis sett fram emot att slutféra arbetet under den tid
som mitt férordnande avsag, det vill saga till 2021.

Uppgifter i medierna

I en intervju i Dagens Nyheter den 20 maj 2018 med rubriken Regeringen var
radd att forlora valet sager Ann-Marie Begler att det fanns en oro fran
regeringens sida att den negativa uppmarksamheten kring vissa av For-
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sakringskassans beslut som drabbat enskilda skulle kunna fa konsekvenser for
valutgdngen. Hon séger bl.a. att oron tagits upp i moten med statssekreteraren,
eftersom hon knappt har haft ndgra moten med Annika Strandhall.

Enligt Dagens Nyheter havdar Annika Strandhéll att Begler varnades flera
génger under ett ars tid for att delar av Forsakringskassans verksamhet och
samarbetet med andra myndigheter inte fungerade tillréckligt bra, trots flera
regeringsuppdrag som fortydligade det behovet.

Ann-Marie Begler s&ger i intervjun att hon inte kénner igen den bilden, och
hon anfor:

Vi traffades ungefar tva veckor tidigare och hade ett mote dar Annika
Strandhall lyfte valdigt manga olika typer av kritik mot mig och
myndighetens sétt att fungera. Men innan dess har jag inte haft sérskilt
mycket kontakt med statsradet. Den enskilda kontakt jag haft med henne
senast, forutom storre maten och konferenser, var i borjan pd 2017.

Hon fortsatter:

Jag hade ju framst mina samtal med statssekreteraren och det har varit
véldigt bra diskussioner. Vi har diskuterat olika utmaningar och problem,
men for mig som jobbat i 25 ar sa har det varit valdigt normala samtal. Det
ar nagot helt annat an att stéllas infor fragan om avsked.

I en artikel i Svenska Dagbladet den 21 maj 2018 med rubriken Strandhéll
tilloakavisar Beglers bild avvisar statsradet Annika Strandhall Ann-Marie
Beglers bild av att hon fick sparken eftersom regeringen var orolig for att
forlora valet och sager att det ar Beglers helt egna tolkning. Statsradet
fortsatter:

Vi har valt att gora forandringen for att Ann-Marie Begler i ledningen for
Forsékringskassan inte levererade i delar som handlade om stod till
individen eller samverkan med andra myndigheter.

Tidigare granskning

Under riksmotet 2008/09 granskade utskottet forflyttningen av davarande
generaldirektoren for Arbetsformedlingen till en anstéllning som general-
direktdor inom Regeringskansliet (bet. 2008/09:KU20 s. 149 f.). Utskottet
uttalade bl.a.:

De statliga myndigheterna i Sverige har i flera avseenden en sjalvstandig
stéllning. Den géllande ordningen nér det galler att skilja eller forflytta en
myndighetschef fran hans eller hennes anstallning syftar till att sakerstalla
myndigheternas och deras chefers sjalvstandighet och &r en forutsattning
for att kunna rekrytera kompetenta chefer. Det ar darfor av central
betydelse att det finns sakliga och objektivt godtagbara skal for ett beslut
om forflyttning av en myndighetschef.

En bakgrund till de sérskilda bestdmmelser om forflyttning som géller for
myndighetschefer &r intresset av att den statliga forvaltnings-
organisationen utvecklas péa det satt som staten finner bast forenligt med
samhéllets behov. Organisatoriska skél anges sarskilt i 33 8 LOA som skal
for forflyttning till en annan statlig anstéllning som tillsétts pa samma sétt.
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Utskottets granskning visar att en omorganisation kan ses som en successiv
process och att den aktuella omorganisationen var avsedd att fortga aven
efter den 1 januari 2008. Regeringen gjorde beddmningen att Arbets-
formedlingen efter sommaren 2008, nar omorganisationen skulle vara
fulloordad eller nara fulloordan, borde fa en ny generaldirektér. Det
ankommer pé regeringen att, med stod av 33 § LOA, gdra avvagningar av
det slaget.

Utskottet ansdg mot denna bakgrund att granskningen inte gav anledning att
rikta ndgon anmarkning mot regeringens beslut att forflytta dévarande
generaldirektoren for Arbetsférmedlingen till en anstéllning som general-
direktor i Regeringskansliet. Det forhallandet att forflyttningen aviserades i ett
pressmeddelande en vecka fore regeringsbeslutet gav inte heller anledning till
nagot sarskilt uttalande fran utskottets sida.

Under riksmotet 2009/10 granskade utskottet forflyttningen av davarande
generaldirektoren for Tandvards- och lakemedelsformansverket (bet.
2009/10:KU20 s. 58 f.). Utskottet uttalade bl.a. féljande:

Som utskottet tidigare understrukit syftar den gallande ordningen for att
skilja eller forflytta en myndighetschef fran anstéllningen till att sakerstalla
myndigheternas och deras chefers sjalvstandighet. Det & mot denna
bakgrund av central betydelse att det finns sakliga och objektivt
godtagbara skal for ett beslut om forflyttning av en myndighetschef. En
bakgrund till de sérskilda bestdimmelser om forflyttning som géller for
myndighetschefer &r intresset av att den statliga forvaltnings-
organisationen utvecklas pé det satt som staten finner bast forenligt med
samhallets behov. Av detta foljer enligt forarbetena att det aligger
regeringen att sékerstdlla att det finns den kompetens som behdvs i
ledningen for den statliga forvaltningen. Det ankommer pa regeringen att
bereda fragor om utnamningar och omférordnanden pa ett s& omsorgsfullt
sétt att det kan forutsattas att den aktuelle myndighetschefen ska komma
att stanna kvar under den tid forordnandet avser.

Den mojlighet som ges i 33 8 LOA att forflytta en myndighetschef bor
enligt utskottets mening ses som en undantagsregel som ska tillampas bara
nar det uppkommit ohallbara situationer som inte kunnat férutses vid
tidpunkten for utndamningen eller omférordnandet. Ett skél for forflyttning
&r att en chef visat sig mindre lamplig for sin uppgift och att regeringen av
hansyn till myndighetens bésta vill forflytta honom eller henne till en
annan tjanst. Ett skl for omedelbar forflyttning ar att stora ekonomiska
varden star pa spel, vilket sjalvfallet kan vara fallet om ett pagaende
reformarbete riskerar att fordréjas. Det ankommer i forsta laget pé
regeringen att vid sitt beslut, som kan bli foremal for domstolsprévning,
gora avvagningar av det slaget i enlighet med bestdmmelserna i 33 och
36 88 LOA och 1 kap. 9 § regeringsformen. Granskningen ger inte vid
handen att regeringen brustit i detta avseende.

Utskottet ansdg mot denna bakgrund att granskningen inte gav anledning att
rikta ndgon anméarkning mot forflyttningen till en anstéllning som general-
direktor i Regeringskansliet.

Under riksmdtet 2017/18 granskade utskottet regeringens utndmningsmakt.
I granskningen stalldes vissa fragor om forflyttningar av myndighetschefer
(bet. 2017/18:KU10). Som svar dverldmnades en promemoria som hade
uppréttats inom Finansdepartementet. | svaret anférdes bl.a. att anledningen



2 HANDLAGGNING AV VISSA REGERINGSARENDEN M.M.

till varfor en myndighetschef forflyttas vanligtvis inte anges i regeringens
beslut. 1 svarspromemorian I&mnades vidare en forteckning 6ver de nio
myndighetschefer som, oavsett skl, under perioden oktober 2015-september
2017 lamnat en chefsanstélining i fortid for att i stéllet vara anstalld som
generaldirektor eller motsvarande med placering i Regeringskansliet. P&
fragan om vilken uppféljning av forflyttningsbeslut som hade skett sedan den
forra granskningen anfordes att dd en myndighetschef lamnar en pdgdende
anstéllning i fortid foregas detta alltid av en ingéende dialog mellan chefen
och det departement som ansvarar fér myndigheten. Varje enskilt &rende
bygger dock pé sina egna forutséttningar, varfor det ar svart att dra nagra
generella slutsatser av ett analysmaterial som bygger pa de i genomsnitt tre
forflyttningar per ar som regeringen beslutat om de senaste fem aren. Vidare
anfordes att den enhet som ansvarar for statlig arbetsgivarpolitik i Regerings-
kansliet alltid deltar i beredningen av beslut av det aktuella slaget. Vid den
enheten finns en samlad kunskap om tidigare forflyttningsbeslut. Enheten
utgér dven ett stod for departementen i &renden som innebdr att
bestdmmelserna om forflyttning i 33 § andra stycket LOA kan komma att
tillampas.
Utskottet gjorde bl.a. féljande uttalande:

Utskottet anforde i den senaste granskningen att det torde vara till gagn for
den statliga chefsrekryteringsprocessen att systematiskt félja upp,
utvérdera och dokumentera beslut om forflyttningar av myndighetschefer.
Av Regeringskansliets svar i den nu aktuella granskningen framgar att
négon regelmassig utvardering eller uppfoljning av forflyttningsbeslut inte
har genomforts sedan utskottets forra granskning utéver vad som framgar
i budgetpropositionen for 2017 och det svar som lamnats i svars-
promemorian frdn Finansdepartementet. Regeringskansliet har i stallet
hanvisat till att nar en myndighetschef lamnar en pagaende anstéllning i
fortid foregas detta alltid av en ingdende dialog mellan chefen och det
departement som &r ansvarigt for myndigheten. Varje enskilt &rende
bygger dock pé sina egna forutsattningar och darfor ar det svért att dra
nagra generella slutsatser av ett analysmaterial som bygger pa de i
genomsnitt tre forflyttningar per & som regeringen beslutat om de senaste
fem &ren. Vidare anfors att den enhet som ansvarar for statlig arbetsgivar-
politik i Regeringskansliet alltid deltar i beredningen av beslut av det
aktuella slaget. Vid den enheten finns en samlad kunskap om tidigare
forflyttningsbeslut.

Promemorior fran Regeringskansliet

Svarspromemoria den 21 februari 2019

Genom en skrivelse som sandes till Regeringskansliet begarde utskottet svar
pa foéljande fragor:

— Nar, i vilket sammanhang och mot vilken bakgrund tog regeringen upp
fragan om forflyttningen med Ann-Marie Begler? Om frdgan om for-
flyttning har tagits upp vid flera tillfallen, 6nskas en redogérelse for vid
vilka tidpunkter, i vilka sasmmanhang och mot vilken bakgrund fragan har
tagits upp med Ann-Marie Begler.
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— Nar och pa vilket satt fattade regeringen beslut om att forflytta Ann-Marie
Begler fran tjansten som generaldirektor for Forsdkringskassan till
Regeringskansliet?

— Vilka omstandigheter utgjorde skal for att forflytta Ann-Marie Begler
enligt 33 § andra stycket LOA? Innebar regeringens beslut att forflytta
Ann-Marie Begler att beslutet gavs omedelbar verkan? Om ja, vilka
omstandigheter utgjorde synnerliga sk&l enligt 36 & LOA? Vilken
dokumentation finns i &rendet nar det galler dessa omstandigheter?

Utskottet begarde ocksa att fa ta del av dokumentation fran de méten som agt
rum mellan statsradet eller statssekreterare och generaldirektoren under 2017
och 2018.

Som svar dverlamnades den 21 februari 2019 en promemoria, inklusive en
bilaga, som hade uppréttats inom Socialdepartementet (bilaga A2.2.2). |
svarspromemorian framhalls att bedémningen var att Forsakringskassan under
Ann-Marie Beglers ledning i vasentliga delar inte fullgjorde den samverkans-
skyldighet som anges i 30 kap. socialférsékringsbalken. Under perioden
21 juni 2017-25 april 2018 genomfordes ett antal myndighetsdialoger med
Forsdkringskassan och dartill ndgra gemensamma myndighetsdialoger med
andra myndigheter sésom Arbetsformedlingen och Inspektionen for vard och
omsorg. En central fraga vid dessa moten var Forsakringskassans uppdrag, och
det framfdrdes vid upprepade tillfallen kritik mot hur myndigheten hanterade
sin samverkansskyldighet. De omstandigheter som senare kom att utgora
grund for att anstélla Ann-Marie Begler som generaldirektdr i Regerings-
kansliet diskuterades saledes med generaldirektéren vid ett antal tillfallen fran
mitten av 2017.

Den 10 april 2018 &gde ett enskilt samtal rum mellan statsradet Annika
Strandhall och Ann-Marie Begler. Den 25 april 2018 &gde ytterligare ett
samtal rum med statsradet, statssekretaren Agneta Karlsson och Ann-Marie
Begler. Vid bada dessa samtal framfordes pé nytt kritik angéende Forsékrings-
kassans samverkansskyldighet. Vid det senare samtalet forklarade statsradet
att hon inte sdg nagon annan lgsning &n att Forsakringskassan fick en ny
ledning.

Som svar pa frdgan om vilka omstandigheter som utgjorde skal for att
forflytta Begler framhélls i svarspromemorian att regeringen den 27 april 2018
beslutade att fr.o.m. den 1 maj 2018 anstalla Ann-Marie Begler som general-
direktdr i Regeringskansliet. Forsékringskassan ar en stor myndighet med
manga anstallda och med ett samhallsviktigt uppdrag. Det férhallandet att
Forsékringskassan, trots upprepade samtal om detta, i vésentliga delar inte
fullgjorde sin samverkansskyldighet gjorde det enligt regeringen nédvandigt
att gora forandringar i myndighetens ledning.

Vidare overlamnades dokumentation fran de méten som hade agt rum
under den aktuella tiden med angivande av vilka som deltagit samt i
forekommande fall dagordningarna till métena.



2 HANDLAGGNING AV VISSA REGERINGSARENDEN M.M.

Svarspromemoria den 21 mars 2019

Genom en skrivelse som sandes till Regeringskansliet begarde utskottet svar
pa ytterligare frdgor. Som svar oOverlamnades den 21 mars 2019 en
promemoria som hade uppréttats inom Socialdepartementet (bilaga A2.2.3). |
en fraga begarde utskottet anyo svar pd om regeringens beslut att forflytta
Begler innebar att beslutet gavs omedelbar verkan, och om svaret p& denna
fréga var ja, vilka omstandigheter som ansdgs utgéra synnerliga skal enligt
36 § LOA.

I svarspromemorian hanvisas till att det i Regeringskansliets tidigare svar i
&rendet angavs att regeringen den 27 april 2018 beslutade att fr.o.m. den 1 maj
2018 anstélla Ann-Marie Begler som generaldirektor i Regeringskansliet. |
svarspromemorian framhalls att det inte var nagot beslut om forflyttning enligt
33 § lagen (1994:260) om offentlig anstéllning och nagra dverviaganden om
synnerliga skal enligt 36 8 samma lag aktualiserades inte.

Mot bakgrund av den dokumentation som utskottet hade fatt del av genom
bilagan till svarspromemorian fran Socialdepartementet den 21 februari 2019
konstaterade utskottet att fragan om samverkan hade varit uppe vid
gemensamma myndighetsdialoger med Forsékringskassan och Arbets-
férmedlingen den 21 juni 2017, den 19 september 2017 och den 9 april 2018.
Mot denna bakgrund begarde utskottet svar pa fragan om det finns ytterligare
handlingar fran dessa moten. | svarspromemorian den 21 mars 2019 framhalls
att det inte finns négra ytterligare handlingar fran de aktuella métena.

Som svar pa en frdga om det vid dessa méten framfordes kritik mot hur
Forsékringskassan hanterade sin samverkansskyldighet anfordes i svars-
promemorian att bakgrunden till métena var att det fanns en oro for att
Forsékringskassan inte fullgjorde sin samverkansskyldighet. Vid de
diskussioner som fordes under de aktuella métena uttrycktes kritik mot hur
samverkansskyldigheten hanterades. Diskussionerna utgick i forsta hand fran
de fragor som angavs i dagordningarna.

I svarspromemorian framhalls vidare att pa statsrads-, statssekreterar- och
generaldirektorsniva togs frdgan om samverkan och stod till individer inom
sjukforsékringen upp vid motet den 22 november 2017 (under punkten
”ovrigt”) och vid métena den 15 december 2017 och den 24 januari 2018
(under punkten “initiativ inom sjukforsékringen”). Vid de diskussioner som
fordes under de aktuella métena gavs det uttryck for en oro ver och kritik mot
hur Forsdkringskassan fullgjorde sin samverkansskyldighet. Social-
departementet efterfrigade aterkommande information om hur Férsakrings-
kassans samverkansuppdrag fullgjordes och fragan togs upp i dialogen med
Forsékringskassan.

Som svar pa en fraga fran utskottet om regeringen under 2017 och 2018,
fore den 10 april 2018, hade fattat nagra beslut i syfte att forbattra samverkan
mellan Forsakringskassan och Arbetsférmedlingen framhalls i svars-
promemorian att det i regleringsbrevet for 2017 anges bl.a. att Férsékrings-
kassan i samverkan med berorda aktorer ska bidra till att uppfylla det
évergripande malet om att frAnvaron fran arbete pa grund av sjukdom ska ligga
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pa en langsiktigt stabil och Iag niva. | regleringsbrevet for 2018 anges dartill
att Forsékringskassan ska verka for att rehabiliteringsbehovet for unga med
aktivitetsersattning identifieras och vid behov Kkartldggs i samverkan med
Arbetsformedlingen i 6kad utstrackning. UtOver detta har regeringen lamnat
flera uppdrag till Forsakringskassan i avsikt att forbattra myndighetens
samverkan med andra aktorer.

Skrivelse fran f.d. statssekreterare Therese Svanstrém

Genom en skrivelse till f.d. statssekreterare Therese Svanstrom begérde
utskottet svar pa fragor om bristerna i Forsakringskassans uppfyllande av
samverkansskyldigheten kom tydligt till uttryck fran regeringens och stats-
sekreterarens sida, och om nar kritiken patalades for forsta gangen for
generaldirektoren.

En skrivelse med svar pa fragorna kom in till utskottet den 15 april 2019
(bilaga A2.2.4). I skrivelsen framhaller Therese Svanstrom féljande. Samtal
mellan henne, departementets tjdnsteman och generaldirektéren med
medarbetare fran Forsakringskassan fordes kontinuerligt om myndighetens
uppdrag och malsattningar vid de méten som de hade med regelbundenhet.
Under framfor allt andra halvéret 2017 och bérjan av 2018 kom diskussionen
att handla mer om den del av myndighetens uppdrag att minska sjuktalen som
handlade om samordningen av insatser for den enskilde, si att den som
behévde stod for atergdng i arbete fran flera olika aktorer fick relevanta
insatser och sa att berérda parter formadde samarbeta pa basta mojliga satt.

Mot slutet av aret blev tydligheten och den uttryckta oron gentemot
Forsdkringskassan allt storre i att myndigheten méste sitta samverkans-
uppdraget i fokus. Flera berérda myndigheter uttryckte ocksa behov av battre
fungerande samarbete. Med anledning av den upplevda oron, och det som
ocksé andra aktorer uttryckte, genomfordes ett antal myndighetsdialoger under
sen host och tidig var med Forsakringskassan och ytterligare berérda
myndigheter sdsom Arbetsformedlingen och Inspektionen for vard och
omsorg for att fa arbetet med samordningen att fungera battre. Samman-
fattningsvis fordes under en tid samtal om just frdgan om samordnings-
uppdraget och dess genomférande samt Forsékringskassans ansvar och arbete,
och det uttrycktes oro for davarande resultat och behovet av insatser for en
béattre utveckling. Samtalen var enligt Therese Svanstrém tydliga, och behovet
av fokus pa samordning kan enligt henne inte ha missforsttts.

Skrivelse fran Ann-Marie Begler

Genom en skrivelse till den f.d. generaldirektdren vid Férsakringskassan, Ann-
Marie Begler, begarde utskottet féljande redogorelser:

— En redogorelse for innehallet i den kritik som framfordes fran Regerings-
kansliet avseende brister i Férsakringskassans samverkans-skyldighet
samt for nar denna kritik framfordes och av vem.
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— Enredogarelse for nar fragan om andrad anstéllning fran generaldirektor i
Forsékringskassan till generaldirektor i Regeringskansliet togs upp och hur
andringen motiverades fran Regeringskansliets sida.

— Enredogorelse for i vad man samforstand radde nér det géller dels kritiken
mot hur Forsékringskassan uppfyllde sin samverkanskyldighet, dels
motiveringen till beslutet om dndrad anstéllning. Av redogdrelsen bor &ven
framga i vad man den dndrade anstallningen skedde pa frivillig grund givet
den anforda motiveringen fran Regeringskansliets sida.

En skrivelse med svar fran Ann-Marie Begler kom in till utskottet den 18 april
2019 (bilaga A2.2.5). | skrivelsen framhaller Ann-Marie Begler att Regerings-
kansliets kontakter med en myndighet som Forsékringskassan ar frekventa och
regelbundna och forekommer pa flera nivaer. Begler anfor att hon tjanstgjort i
ledningen fér andra myndigheter och att frekvensen och kretsen av deltagare
vid Forsakringskassans méten med Socialdepartementet inte avvek fran vad
hon erfarit pd andra stallen, utan var helt normal. Begler och hennes
medarbetare hade modten med statssekreterare Therese Svanstrom ungefar var
sjatte vecka. For dessa moten fanns i regel en upprattad dagordning. Primart
handlade métena om dmsesidigt informationsutbyte. Den direkta styrningen
ska ske och sker i andra former.

Vid méten av detta slag utvixlas ocksd synpunkter p& den andras verk-
samhet. Ett exempel som Begler ndmner &r att Forsakringskassan sjalv eller
tillsammans med Arbetsformedlingen flera ganger lamnat in forslag pa
regelandringar som skulle kunna géra myndigheternas samarbete smidigare
men som inte lett till ndgra atgarder fran departementet. Vidare har man fran
departementets sida tagit upp behovet av att arbetet med samordningen med
Arbetsformedlingen utvecklas, vilket ocksa Forsikringskassan bejakat bl.a. i
arsredovisningen och i sin interna styrning. Det forekom ocksad att
departementet tog upp att man kande en politisk oro for reaktioner fran
enskilda som inte langre far sjukpenning. Enligt Begler tog sig dock detta inte
uttryck i kritik av henne utan var ett fullt normalt inslag i dialogerna, av samma
slag som hon erfarit pd ledande befattningar i andra stora och viktiga
myndigheter.

Begler papekar vidare apropa senare ordval fran departementets politiska
ledning att det inte pa ett enda av dessa moten har forekommit att hon skulle
ha ”varnats”. Nar Begler fragat personer fran kassan som deltagit kénner inte
heller dessa igen att ndgot sddant skulle ha férekommit. Begler framhéller aven
att hon med jamna mellanrum ocksé har atit lunch med statssekreteraren.
Négon kritik av hennes person eller ngon “varning” har inte heller di
forekommit. Tvartom har de haft bra samtal om utmaningar och problem som
Forsakringskassan statt infor.

Begler anfor att hon har haft personlig kontakt med statsradet bara vid ett
fatal tillfallen. Ar 2016 var det tvd méten: den 23 februari och den 7 december.
Ar 2017 var det ett méte den 13 januari. Statsradet Strandhall var &ven
inledningsvis en kort stund med pa det méte med statssekreterarna som agde
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rum den 17 mars 2017. Begler framhdller att det inte pa ndgot av dessa moten
har framférts kritik mot hennes person, &n mindre har hon varnats. Statsradet
Strandhall har inte haft I6nesamtal, utvecklingssamtal eller samtal med Begler
i samband med mal- och resultatdialogen eller vid lonesattning under 2017
eller 2018. Det har ddremot skett i ordnade former med statssekreterare
Therese Svanstrom som dérvid inte fort fram kritik mot hennes sétt att leda
myndigheten. De revisioner som gjorts av hennes I6n har inneburit en
genomsnittlig 6kning av en mycket hog 16n. Inte heller detta verktyg har alltsa
anvants pa ett sitt som skulle kunna tolkas som kritik mot hur hon skétte sitt
jobb.

Begler anfor vidare att hon och Arbetsformedlingens generaldirektér den
23 mars 2018 kallades till ett mote med statsraden Y Iva Johansson och Annika
Strandhall for att diskutera gemensamma fragor. Métet d4gde rum den 9 april.
Vid moétet framfordes kritik mot bada myndigheterna. Statsraden framholl att
regeringen ville se ett battre samarbete mellan myndigheterna. Forklaringar
till varfor antalet samordningsméten minskat efterfragades, och man ville
garna ha forslag pa losningar. Dagen darpd, den 10 april 2018, var Begler
kallad till ett méte med statsradet Strandhill och statssekreterare Agneta
Karlsson. Dér uttryckte statsradet en rad olika synpunkter pad Forsakrings-
kassan och i vissa delar hérd kritik. Det handlade om tvd huvudfragor:
samordning kring den enskilde och samverkan med andra. Begler anfor att
statsradet ocksa undrade hur hon kénde infor en férstarkning av samordnings-
uppdraget, om det var nagot som intresserade henne. Begler informerade om
att hon inte hade nagot problem med det och att hon efter 25 ar i olika
myndighetsledningar &ven har arbetat med en rad olika typer av uppdrag. Hon
hanvisade ocksa till myndighetens lydnadsplikt i 12 kap. 1 § regeringsformen.
Statsradet Strandhall ansag ocksa att Forsakringskassan inte hade informerat
departementet tillrackligt infor kommande beslut. Enligt Begler énskade
departementet namligen forhandsinformation fran kassan infor t.ex.
redovisning av uppdrag och olika framstéllningar. Begler var ovillig att lamna
sddan information innan myndighetens egen beredning var fardig och innan
materialet hade foredragits for henne infor myndighetens beslut. Begler anfor
att hennes instéllning véckte irritation i departementet.

I sammanhanget anser Begler att det ocksd bor namnas att Forsakrings-
kassan leds av en styrelse med s.k. fullt ansvar. Styrelsens ordférande sager
enligt en intervju med Aftonbladet 30 maj 2018 att hon inte kan pdminna sig
att brister i myndighetens samverkan med andra myndigheter varit uppe till
diskussion med departementets ledning. Beglers uppfattning ar att om
departementet varit s& missnjt med henne att man hade gett henne upprepade
varningar och man 6vervéagde att flytta henne borde departementsledningen
rimligen ha tagit upp frdgan med styrelsens ordférande, vilket alltsd inte tycks
ha skett.

Nar det géller fragan om hur den dndrade anstéllningen fran generaldirektor
i Forsékringskassan till generaldirektor i Regeringskansliet togs upp och hur
andringen motiverades fran Regeringskansliets sida anfér Begler foljande.
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Hon kallades till ett méte med statsradet Strandhall och statssekreterare
Karlsson den 25 april 2018 kl. 18.00. Vid motet meddelade statsradet att hon
ville ha en annan ledning av myndigheten. Det var forsta gangen fragan togs
upp med Begler. Begler informerades om att hon skulle skiljas fran sitt
uppdrag. Statsradet uttryckte att hon ansag att Begler hade gjort ett mycket bra
jobb men att man nu var i behov av ett annat ledarskap. Begler fick ocksé veta
att beslutet skulle tas av regeringen den 27 april vid ett extra regerings-
sammantrade. Det var ett mycket kort samtal. Begler blev ombedd att
aterkomma dagen efter med besked om hur hon sdg pa att bli generaldirektor
vid Pensionsmyndigheten. Samma dag kl. 17.00 hade den blivande t.f.
generaldirektoren underrattats, vilket hon meddelade Begler med ett SMS.

Den 26 april kl. 16.00 hade Begler en telefonkontakt med Agneta Karlsson
som ville ha besked om Begler var beredd att ga in som generaldirektor pa
Pensionsmyndigheten, men Begler avbdjde. Begler tog upp fragan om vad
som var grunden for hennes forflyttning. Begler fragade uttryckligen vilka
synnerliga skdl som fanns for att genomféra forflyttningen omedelbart.
Statssekreteraren forefoll brydd av fragan och bad henne vinta lite. Efter en
kort stund meddelade hon att man var klar éver den rattsliga grunden for det
tankta beslutet. Begler bad dé att fa ta del av det motiverade beslutet vilket
statssekreteraren forsakrade att hon skulle f&. Det enda hon fick var ett blankt
beslut om att hon anstéllts som generaldirektor i Regeringskansliet.

Nar det galler frdgan om i vad man samforstand rédde nar det galler dels
kritiken mot hur Forsakringskassan uppfyllde sin samverkanskyldighet, dels
motiveringen till beslutet om andrad anstallning och i vad man den &ndrade
anstallningen skedde pa frivillig grund anfér Begler foljande.

Sammanfattningsvis har man varit helt dverens om att arbetet med kassans
samverkan med Arbetsférmedlingen kan och bor utvecklas. Har radde samsyn,
vilket framgar av saval arsredovisning som budgetproposition och reglerings-
brev. Nagon mer kraftfull kritik har dock inte framférts forran vid métet den
9 april. Begler informerades den 25 april av statsradet om att hon skulle skiljas
fran sitt uppdrag. Statsradet Strandhll uttryckte, som namnts, att hon anség
att Begler hade gjort ett mycket bra jobb men att man var i behov av ett annat
ledarskap. Det var en mycket allmén motivering och ett kort samtal. Enligt
Begler har det hela tiden varit helt uppenbart att det besked hon fick av
statsradet den 25 april var att regeringen avsag att forflytta henne fran hennes
tjanst omedelbart och enligt reglerna i LOA. Begler var pa det klara med att
regeringen har en sddan mojlighet, men det skedde mot hennes vilja. Vid
telefonsamtal med statssekreterare Karlsson den 26 april meddelade Begler sin
syn pa detta. Begler bad aven, som namnts, om att f& motiveringen och att fa
veta vilka “synnerliga skil” beslutet grundade sig pa, vilket ocksa utlovades.
Négon sadan motivering har inte kommit henne till del.

Det var ocksa vid detta samtal helt klart att det rérde sig om en forflyttning
enligt reglerna i LOA och att forflyttningen skedde mot Beglers vilja. Det &r
med viss forundran Begler noterar uttalandet i en promemoria fran

2018/19:KU20

79



2018/19:KU20

80

2 HANDLAGGNING AV VISSA REGERINGSARENDEN M.M.

Socialdepartementet till utskottet att regeringens beslut den 27 april inte var
enligt 33 § LOA, och hon undrar pa vilken grund beslutet da fattades.

Begler framhaller att hon vid flera tillfallen har uttryckt att hon ville
fortsatta sitt uppdrag. Hon har inte nagon gang uttryckt att forflyttningen
skedde pa frivillig grund. Det framgar bl.a. av det pressmeddelande som
kassan gick ut med. Enligt Begler tycks den massiva medierapporteringen ha
varit enig om att hon fick sparken, och hon kan inte erinra sig att statsradet
Strandhall eller ndgon annan foéretradare for regeringen har dementerat den
beskrivningen forrén i det underlag som nu har getts in till utskottet. Begler
anfor att det for henne var en total nyhet att man var dverens om beslutet och
att hon skulle ha [&mnat sin anstéllning frivilligt.

E-postsvar fran Regeringskansliet

Mot bakgrund av vissa uppgifter i medierna om att Forsékringskassan hade
lamnat ut handlingar med Regeringskansliets logotyp med anteckningar fran
mdten som &gt rum under 2017 och 2018 begarde utskottet den 23 april 2019
ut eventuell ytterligare dokumentation frdn moten som &gt rum mellan
statsradet eller statssekreterare och generaldirektéren under 2017 och 2018,
utdver den dokumentation som redan hade éverldmnats till utskottet (bilaga
A2.2.6).

Som svar ldmnades via e-post den 23 april 2019 féljande information:

I enlighet med vad jag muntligt informerat [konstitutionsutskottets

kanslichef] om finns i Socialdepartementet inga andra handlingar, i

enlighet med vad som anges nedan, &n de handlingar som utskottet redan

har fatt del av. De handlingar som Forsékringskassan lamnat ut till media

och som syftas pa nedan ar myndighetens ensidiga, interna minnes-

anteckningar som de fort pa de dagordningar de fatt fran departementet
infor respektive mote.

Utfragning med f.d. statssekreterare Agneta Karlsson

Utskottet holl den 8 april 2019 en utfragning med f.d. statssekreterare Agneta
Karlsson (bilaga B4).

Agneta Karlsson anforde inledningsvis att hon anstélldes av regeringen som
statssekreterare pd Socialdepartementet den 8 oktober 2014 och hon
entledigades den 22 januari 2019. Mellan oktober 2014 och juli 2017 var hon
statssekreterare at statsradet Gabriel Wikstrom. | juli 2017 kom hon i stallet
att arbeta for statsrddet Annika Strandhill som sedan tidigare hade en
statssekreterare, Therese Svanstrom, som var ansvarig tillsammans med
statsradet for bl.a. Forsakringskassan. Fran mars 2018 fick Agneta Karlsson
Gverta aven Therese Svanstroms arbetsuppgifter pa grund av sjukdom. Det
innebdr att huvudansvaret for styrningen av Forsakringskassan har hanterats
av statsradet Strandhall och Therese Svanstrom under stérre delen av
mandatperioden. Agneta Karlsson har dock ocksa deltagit pa en hel del
myndighetsdialoger med Férsakringskassan och ocksa med Forsakringskassan
och en del andra myndigheter. Hennes deltagande p& manga av departementets
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dialoger med Forsakringskassan har ofta varit en stund i borjan av métena da
antingen allméanna fragor eller fragor relaterade till hennes davarande
ansvarsomrade berdrdes. Fran mars 2018 deltog hon dock fullt ut pa alla
moten.

Agneta Karlsson anférde vidare att myndighetscheferna ska leda arbetet i
enlighet med statsmakternas intentioner och det &ligger regeringen att
sékerstélla att det finns den kompetens som behdvs i ledningen for den statliga
forvaltningen. Hon ville understryka att styrningen av myndigheterna varit en
prioriterad fraga for sval regeringen som Socialdepartementet. Till sist
handlar det om tillit och fértroende mellan regeringen och myndighetschefen.
Forsakringskassan ar en av vara storsta och viktigaste myndigheter.
Regeringen har under hela forra mandatperioden lyft fram att det behdvs en
balans i tillampningen av forsékringen och att provningen av rétten till
erséttning ska kombineras med stdd till individen. For att klara det stodet kravs
samverkan med andra aktorer. Det 4r ndgot som ocksa Forsakringskassan har
pekat pd och som slas fast i 30 kap. socialférsakringshalken. Fran flera olika
héll — halso- och sjukvérden, andra myndigheter och inte minst arbets-
marknadens parter, Arbetsformedlingen och ocksé enskilda individer — fick
regeringen och departementet under den géngna mandatperioden alltmer
tydliga signaler om att den delen i uppdraget som handlade om samverkan inte
prioriterades. Individer hamnade mellan stolarna. Olika samarbeten med andra
aktorer avslutades. Som reaktion pa olika aktérers signaler hade departementet
darfor osedvanligt manga myndighetsdialoger bade med Forsakringskassan
enskilt och med berdrda myndigheter, framfor allt mellan Arbetsférmedlingen
och Forsakringskassan. For att betona de dubbla uppdrag som Forsakrings-
kassan har gav regeringen ocksa flera tydliga uppdrag till Forsakringskassan
bade i regleringsbrev och i sérskilda beslut. Regeringen hade som sagt under
lang tid varit tydlig med Forsakringskassans dubbla uppdrag, att betala ut ratt
erséttning till ratt person och att ge stdd till individen genom samordning. Men
under véren 2018 kunde konstateras att signalerna trots en rad formella
uppdrag inte mottogs pd myndigheten. | praktiken innebar det till sist att
regeringens fortroende for generaldirektérens mojligheter att leda
Forsakringskassan i att mota de utmaningar som da stod framfor myndigheten
saknades. Sammantaget handlade det om bristen pa dialog och oforstaelsen for
behovet av samordning kring individen.

Generaldirektéren hade vid flera tillfallen under véren i olika samtal gett
uttryck for att hon inte kunde vara kvar som myndighetschef for Forsakrings-
kassan om regeringen inte hade fortroende for hennes satt att leda
myndigheten. Efter &nnu en dialog om samverkan mellan Foérsakringskassan
och Arbetsférmedlingen den 9 april blev det terigen tydligt fér departementet
att samverkan inte var prioriterad for Forsékringskassan. Vid ett mote den
10 april mellan statsradet Strandhéll, statssekreterare Karlsson och general-
direktdren gick statsradet igenom kritiken och den frustration som fanns kring
detta, nagot som generaldirektoren inte forefoll forstd. Man analyserade olika
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alternativ, men till slut blev det 4nda tydligt att fortroendet for general-
direktérens formaga att styra om myndigheten mot 6kad samordning saknades.
Vid ett méte den 25 april 2018 forklarade darfor statsradet Strandhall att
regeringen inte langre hade fortroende for hennes forméaga att leda
Forsakringskassan. | enlighet med vad generaldirektdren sjélv tidigare gett
uttryck for kunde hon da inte vara kvar i den rollen. I stillet skulle hon
anstéllas i Regeringskansliet. Det fanns en samsyn om att hon inte kunde vara
kvar om det inte fanns ett fortroende for hennes sétt att leda myndigheten.

Under utfragningen anforde Agneta Karlsson att man uttryckte ett missnoje
fran departementet om att balansen mellan stodet till individen och
uppfyllandet av ratt ersattning till ratt person brast. Det som ocksa fanns med
i diskussionen var en bristande kommunikation nér t.ex. myndigheten andrade
tolkningar av lagstiftningen. Déar kan man tycka att man ibland kunde fa
information och ha en dialog med departementet om att detta kommer att leda
till forandringar i handlaggningen och vad det i sadana fall kan fa for
konsekvenser, s3 att departementet har majlighet att vidta lagstiftnings-
forandringar.

Agneta Karlsson anforde vidare att myndighetscheferna i normalfallet utses
pa sex &r och kan inte avskiljas fran uppdraget. Daremot kan man fa andra
arbetsuppgifter. Har blev det s att regeringen fattade beslut om att anstélla
generaldirektéren i Regeringskansliet i stallet for pd Forsakringskassan.
Regeringen har inte mojlighet att forkorta perioden.

Vidare framgick att det var tva sarskilda dialogmdten mellan Arbets-
formedlingen och Forsakringskassan under 2017. Det ar relativt ovanligt att
man kallar till sig tvd myndigheter. Alla myndigheter har enligt myndighets-
forordningen ett uppdrag att samverka med dem man borde samverka med.
Nér regeringen Kkallar till sig myndighetscheferna vid flera tillfallen &ar det en
tydlig signal att regeringen tycker att det ar en oerhdrt angelagen fraga. Under
forra varen efter det att regeringen hade gett en rad olika uppdrag, och nar det
aterigen blev diskussioner om samordningen mellan Arbetsformedlingen och
Forsdkringskassan, kallade statsraden Ylva Johansson och Annika Strandhall
till sig generaldirektdrerna for Arbetsformedlingen och Forsakringskassan.
Vid det motet var engagemanget fran Forsakringskassan svalt. Det var delvis
en utloésande faktor, mot bakgrund av en lang diskussion och kanske stigande
frustration.

Agneta Karlsson anforde vidare att hon inte har deltagit i samtalen som har
forts mellan hennes tidigare kollega, Therese Svanstrom, och general-
direktdren, men att hon vet att hennes tidigare kollega bitvis var mycket
frustrerad dver att myndigheten, dess ledning och generaldirektéren inte tog
till sig behovet av samordning. Hur tydlig och skarp den kritiken var i deras
konkreta diskussioner vagar Agneta Karlsson inte svara pd, men bara det
faktum att regeringen behover fatta sa manga formella beslut om samverkan
som redan stér i socialférsakringsbalken att kassan ska gora ar tillrackligt for
att en rutinerad generaldirektor ska vara lyhord och ta till sig. Det har inte
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fungerat, utan det har varit ett ensidigt fokus pa rétt erséttning. Det har helt
enkelt inte varit tillfredsstéllande.

Agneta Karlsson framholl vidare att om man ska gora en forflyttning enligt
LOA forutsatter det att man forflyttar ndgon mot den personens vilja. | det har
fallet fanns &nda en samsyn med generaldirektéren om att hon inte kunde vara
kvar eftersom regeringen saknade fortroende for henne i rollen som
generaldirektor for Forsékringskassan. Hon motsatte sig inte i praktiken
beslutet att bli anstalld i Regeringskansliet. Daremot har det bade da och
senare varit tydligt att generaldirektdren inte delade regeringens syn gallande
skalen for regeringens bristande fortroende. Men hon forstod att hon inte
kunde vara kvar nér regeringen inte langre hade fortroende for henne.

Pa en frdga om vad som hade skett om det inte hade varit en frivillig
overenskommelse utan generaldirektéren hade motsatt sig beslutet svarade
Agneta Karlsson att dd hade det blivit en forflyttning. Da ar bedémningen att
det hade funnits synnerliga skal for omedelbar forflyttning i ett sadant fall.
Vidare framh6ll hon att hon inte tror att man behdver éndra i lagstiftningen.
Den &r tydlig for att skydda véra hoga tjansteman, just for att vi ska kunna ha
generaldirektérer och myndighetschefer med hdg integritet. Samtidigt finns
det mojligheter for regeringen att ibland kunna goéra fordndringar for att det
ska bli s& &ndamalsenligt som mojligt.

Hon anférde vidare att statsradet och hon sjalv inte ansdg att det fanns
négon anledning att externt diskutera de saker som inte hade fungerat bra. Det
hade statsradet uttryckt véldigt tydligt pa moten personligen till general-
direktoren. I efterhand kan man konstatera att det kanske inte var helt optimalt,
men regeringen hade inte behov av att offentligt kritisera generaldirektoren.
Det har kanske gjort att det har varit lite otydligt varfor regeringen fattade
beslutet.

Nér det géller de myndigheter som Agneta Karlsson tidigare hade ansvar
for, bl.a. Socialstyrelsen och Folkhalsomyndigheten, tréffade hon dem
formellt kanske tvd ganger per termin ungefar. Sedan fordes det I6pande
diskussioner i olika sakfragor. Med Forsakringskassan hade departementet en
tradition déar generaldirektdren och statssekreteraren tréffades var sjatte vecka,
och det &r tatt. Férutom det har man formella myndighetsdialoger kanske bara
en eller tvd ganger per ar. Men har kallade man till flera sadana traffar
tillsammans med bl.a. Arbetsformedlingen och Inspektionen for vard och
omsorg. | bada fallen handlade det om behovet av battre samverkan.

Som svar pa en frdga om det verkligen var en frivillig 6verenskommelse
svarade Agneta Karlsson att den var frivillig satillvida att generaldirektoren
var 6verens med regeringen om att om det inte finns ett fortroende kan man
inte fortsatta. Daremot delade inte den tidigare generaldirektéren den kritik
som regeringen hade. Hon héll inte med om den, och i den meningen fanns det
naturligtvis en frustation 6ver att inte fa fortsatta eftersom i hennes 6gon hade
ingenting brustit. D&r var det helt enkelt olika beddmningar, men samtidigt var
hon valdigt tydlig — dven i samtal langt innan regeringen fattade det har
beslutet — med att om det finns en bristande tillit finns den inte. Da kan man
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inte ha den har typen av uppdrag. Dar fanns samsynen om fortroendefragan.
Agneta Karlsson konstaterade ocksa att generaldirektéren inte dverklagade
regeringens beslut och att man vél kan sdga att det fanns en form av
godkannande dven dar.

P& en fraga om det inte var en politiskt motiverad forflyttning och att man
sent omsider insdg att det inte foreldg synnerliga skal for en forflyttning
svarade Agneta Karlsson att om det hade varit av politiska skal s& hade
tidpunkten varit valdigt illa vald. Att gora s& valdigt néra ett val kan bara spa
pa spekulationerna. Enligt Agneta Karlsson ar bedémningen nog anda att det
hade funnits synnerliga skal fér en omedelbar forflyttning och att det var for
att myndigheten inte leddes pa ett fran allman utgangspunkt godtagbart sétt,
enligt regeringens bedémning.

Utfragning med statsradet Annika Strandhall

Den 25 april 2019 holl utskottet en utfragning med statsrddet Annika
Strandhall (bilaga B8). Statsrddet anférde inledningsvis féljande.
Forsdkringskassan ar en av véra absolut storsta och viktigaste myndigheter. En
god dialog sdvil mellan departementet och myndigheten som mellan
myndigheten och andra aktérer, samt mellan myndigheten och medborgare, ar
i Forsakringskassans uppdrag helt centralt. Fokus for sjukforsékringen har
under de senaste aren varit att kombinera en rattssaker handlaggning och
tilldmpning med ett bra stod for individen for att manniskor ska kunna komma
tilloaka till bade halsa och arbete igen. Forsakringen bygger pa balansen
mellan dessa olika delar.

Det var for detta uppdrag som regeringen under hosten 2015 utség Ann-
Marie Begler till ny generaldirektor for Forsakringskassan. Under hennes tid
har Forsakringskassan starkt handlidggningen och fokuserat pé rattssakerheten.
Effekterna var att sjuktalen stabiliserades. Fran méanga olika hall — halso- och
sjukvarden, andra myndigheter, arbetsmarknadens parter i bred bemarkelse
och, inte minst, individer — fick departementet dock alltmer tydliga signaler
om att Forsékringskassans lagstadgade samordningsuppdrag inte prioriterades
av myndigheten i tillrdcklig omfattning. Samarbeten med aktdrer avslutades
och forsamrades kraftfullt. Som en reaktion pd detta genomférde
departementet under tidsperioden fr.o.m. den 25 januari 2017 t.o.m. den 9 april
2018 inte mindre an 16 olika dialoger med Foérsékringskassans ledning. Tre av
dessa dialoger var ocksé extraordinara moten mellan generaldirektérerna for
Forsékringskassan och Arbetsférmedlingen som handlade om behovet av att
forbattra samverkan. Tvd av motena var mellan Forsakringskassan och
Inspektionen for vard och omsorg. Temat for dessa var ocksa behovet av en
forbattrad samverkan.

Under den tidsperiod som Ann-Marie Begler var generaldirektor for
Forsakringskassan gav regeringen inte mindre an tta olika regeringsuppdrag
for att forstarka styrningen nar det gallde samverkan och samordning. Under
varen 2018 kunde departementet dock konstatera att trots dessa tydliga
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signaler mottogs det inte pA myndigheten. Departementet fortsatte ocksa att fa
tydliga signaler fran andra aktorer om att samverkan inte forbattrades. Bara
det faktum att regeringen behdvde fatta si manga formella beslut om
samverkan, nagot som det redan stér i socialforsakringsbalken att myndigheten
ska gora, borde vara tillrackligt for att en rutinerad generaldirektor ska kunna
ta till sig det. Detta ledde fram till att regeringen till sist landade i att
fortroendet for den davarande generaldirektorens forméga att leda
Forsakringskassan i en riktning mot ett 6kat fokus pa samordning och
samverkan helt enkelt inte fanns.

Vid flera tillfallen, bade till statsradet och till den tidigare statssekreteraren
Therese Svanstrém Andersson, hade generaldirektdren gett uttryck for att hon
inte kunde vara kvar som myndighetschef for Forsakringskassan om
regeringen inte hade fortroende for hennes sétt att leda myndigheten. Nér stats-
radet slutligen vid métet den 25 april forklarade for henne att detta fortroende
inte langre fanns blev slutsatsen att hon inte kunde vara kvar som general-
direktor for Forsakringskassan och att hon i stéllet skulle anstéllas i Regerings-
kansliet. Detta innebdr inte att hon delade departementets uppfattning om
bristerna i ledningen av myndigheten, men det fanns en samsyn om att hon
inte kunde vara kvar, om det inte fanns fortroende for hennes satt att leda
myndigheten. Fragan om regeringen har fortroende for myndighetschefen ar i
den delen digital i den bemérkelsen att antingen finns fortroendet eller ocksa
finns inte fortroendet. Nar regeringen beddmer att man inte langre har
fortroende for myndighetschefens sétt att leda verksamheten ar det nédvandigt
att ta i fragan om att skilja henne fran myndigheten omedelbart. En myndighet
som Forsakringskassan kan inte ens under en kortare tidsperiod ha en
myndighetschef som inte har regeringens fortroende.

Vidare framkom att departementet ocksa upplevde att man i dialogen med
Forsakringskassan fick en myndighet som vande sig alltmer inat. Den 23 maj
2017 tog departementet emot en skrivelse frdn Svenskt Naringsliv och
Sveriges Kommuner och Landsting. | skrivelsen beskrivs problematiken med
en myndighet som fattar beslut utan att informera aktdrer som drabbas av
besluten och genomfér dem — en myndighet som inte samverkar pé det satt
man tidigare har kunnat forvéanta sig. Skrivelsen tillstalldes &ven Ann-Marie
Begler. Departementet fick ocksa dessa signaler fran halso- och sjukvarden i
omfattande kontakter pa olika nivder och inte minst i de kontakter som
departementet hade med Arbetsférmedlingen. Alla dessa signaler samman-
taget ledde fram till att departementet under 2017 och 2018 intensifierade
dialogerna med myndigheten. Det skedde bade i form av traditionella
myndighetsdialoger dar frdgan togs upp och i form av extraordinara dialoger
med myndigheter — sérskilda dialoger mellan Arbetsférmedlingens general-
direktor och Forsakringskassans generaldirektor, dér sjalva syftet med motet
var att tala om den bristande samverkan och hur den skulle kunna atgérdas.
Nar det géller den extraordinara dialogen den 9 april 2018 framholl statsradet
att Arbetsformedlingen dessforinnan hade varit ute i medierna och kritiserat
den bristande samverkan. Detta ar atta manader efter att den forsta dialogen
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inleddes, och departementet fick inte heller ndgon kvittens pa att man forstod
vikten av detta. Detta ledde till att statsradet hade ett enskilt samtal med
generaldirektdren den 10 april och meddelande henne att hon inte langre hade
regeringens fortroende.

Statsradet framholl ocksa att det aldrig har handlat om nagon kritik mot
Ann-Marie Beglers person. Det har handlat om hennes satt att utfora sitt
uppdrag och leva upp till den lagstiftning som styr Férsékringskassans verk-
samhet ddr man frdn Socialdepartementets och regeringens sida sag brister.
Vidare framholl statsradet att hon aldrig tagit ordet varning i sin mun. Det kom
fran en rubrik efter en intervju i Bara Politik i maj 2018. D& kom det en flash
dér det stod att Ann-Mari Begler varnades.

Statsradet framhall att vid det har laget ar den f.d. generaldirektoren den
enda som sager att kritik inte framfordes. Detta vidimeras av bade stats-
sekreterare Agneta Karlsson om de diskussioner som fordes néar hon var
nérvarande och inte minst av f.d. statssekreteraren Therese Svanstrom
Andersson som var den som férde dialogerna. | januari 2018 hade
departementet lagt ett dialoguppdrag om att Forsakringskassan behévde f4 ett
regeringsuppdrag for att se till att férbattra dialogen med hélso- och
sjukvérden. Departementet lade ocksa i januari 2018 ett tydligare nolltolerans-
uppdrag i dialogen for att ménniskor inte skulle trilla mellan stolarna mellan
Arbetsformedlingen och Férsakringskassan.

Generaldirektoren hade vid flera tillféllen uttryckt att hon inte kunde vara
kvar som generaldirektor for Forsdkringskassan om regeringen inte hade
fortroende for henne. P4 det sattet fanns det en samsyn mellan regeringen och
henne att hon inte kunde vara kvar nar inte langre fortroendet fanns. Det
innebar inte att hon darmed delar regeringens syn pa varfor fortroende inte
fanns. Statsradet anférde ocksd att om det inte hade skett pa grundval utav den
samsynen sa hade det blivit en forflyttning — vilket det inte var i det har fallet
— eftersom det hade varit nodvandigt med tanke pd myndighetens bésta.
Beddmningen &r att da hade det funnits synnerliga skl for forflyttningen och
att den da skulle ske omedelbart. Grunden for det ar att Forsakringskassan ar
en stor myndighet med manga anstéllda som har ett samhallsviktigt uppdrag.
Som statsradet namnt tidigare uppfattade de att det fanns en samsyn i att Ann-
Marie Begler inte kunde vara kvar som myndighetschef om regeringen inte
hade fortroende for henne. Darfér motsatte Ann-Marie Begler sig inte i
praktiken beslutet om att anstélla henne i Regeringskansliet. Daremot har det
aterigen varit tydligt bade d& och senare att Begler inte delade synen gallande
grunderna for regeringens bristande fortroende. Det ar ocksa en del av den
grundlaggande problematiken.

Statsradet upprepade att en samsyn fanns om att Ann-Marie Begler inte
kunde vara kvar och leda Forsakringskassans verksamhet. Déarmed blev vare
sig forflyttning eller synnerliga skél nagonting som 6ver huvud taget kom in i
bilden i det har sammanhanget. Pa en fraga fran utskottet om statsradets syn
pd att Ann-Marie Begler efterfraigade en motivering till beslutet om
forflyttning, anforde statsradet att hon ar medveten om att Ann-Marie Begler
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framforde en sadan synpunkt Over telefon till statssekreterare Agneta
Karlsson. Aven om det hade varit s& att man inte hade ansett att det var sam-
synen som ledde fram till att Ann-Marie Begler ldmnade Forsakringskassan
menade statsradet att det anda hade funnits grund for en forflyttning enligt
LOA och att det darmed ocksa hade funnits synnerliga skl for att detta skulle
ske omedelbart. Statsradet framholl att Ann-Marie Begler per telefon fick
redogjort for sig att hon inte kunde vara kvar, att det handlade om en
omedelbar forflyttning och att grunden for det var att fértroendet inte fanns for
hennes sétt att leda myndigheten vidare. Nu anser departementet inte att den
delen &r tillamplig, eftersom man anser att det fanns en samsyn i och med att
generaldirektoren vid upprepade tillfallen hade sagt att hon inte kunde vara
kvar om regeringen inte hade fortroende.

Statsradet framholl ocksa att det som diskuteras vid myndighetsdialogerna
&r de uppdrag som Forsékringskassan har och hur myndighetens ledning ser
till att de genomfors i myndighetens verksamhet. Vid motena diskuteras dessa
fragor muntligen.

Enligt statsradet medverkade styrelseordférande Birgitta Bohlin vid
myndighetsdialogerna den 13 mars 2017, den 8 maj 2017 och den 15 december
2017. Vid de tillfallena diskuterades t.ex. de olika uppdrag som Forsakrings-
kassan har, de olika utmaningar man ség, de eventuella brister som férekom
och de uppdrag som regeringen hade for avsikt att ge. Efter motet den 9 april
och det enskilda samtalet med Ann-Marie Begler den 10 april, tog statsradet
omedelbart kontakt med Birgitta Bohlin och redogjorde for laget infor henne.
Da forde statsrddet en mycket 6ppen dialog med Birgitta Bohlin, och hon
traffade henne ocksa.

Statsradet anforde att redan i det forsta regleringsbrevet till myndigheten
for 2016 var det valdigt tydligt att en battre balans i tillampningen av
forsakringen skulle behdvas och att prévningen av réatten till erséttning skulle
kombineras med stdd till individen samt att detta skulle ske i samverkan med
berorda aktorer. Statsrddet framhéll ocksa att hon tycker att man maste ge en
myndighetschef tid och mdjlighet att visa om hon har for avsikt att byta
inriktning, men nar man sag att den kvittensen inte fanns, inte minst vid métet
den 9 april, maste man byta ut ledningen for Forsakringskassan.

Statsradet framhall att man hade mottagit 6nskemal fran Forsakringskassan
nér det galler vissa lagstiftningsférandringar och att man har och har haft ett
pagaende arbete p& Socialdepartementet och Arbetsmarknadsdepartementet,
t.ex. nar det galler frigan om sjukersattning, som var en sadan fraga som de
lyfte. Men ibland kan &ven lagstiftningsvagen vara en komplicerad process att
komma fram.

Statsradet konstaterade att i och med att det i grund och botten fanns en
samsyn om att om generaldirektoren inte hade fortroende kunde hon inte vara
kvar, och att statsradet hade framfort detta inte bara vid ett tillfalle den 10 april
utan ocksa dessfdrinnan, blev de 6vriga bestimmelserna — bade forflyttnings-
bestammelsen enligt LOA och fragan om synnerliga skl — inte tillampliga.
Men hade det varit sa att man inte hade ansett att den samsynen fanns, om
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detta skulle ha beddémts som en forflyttningssituation enligt LOA, &r
beddmningen att den hade varit mojlig att genomféra och dessutom att det
hade funnits skdl for den omedelbara forflyttningen. Enligt regeringens
bedémning leddes myndigheten inte pa ett fran allman utgangspunkt
godtagbart sett, vilket slutligen ledde till att fortroendet for generaldirektérens
formaga att leda myndigheten saknades.

Statsradet framholl att sarskilt nar det handlar om den héar typen av valdigt
komplexa uppdrag som man har som generaldirektor for en stor myndighet ar
det valdigt manga 6vervaganden som maste géras innan man landar i ett sédant
hér beslut. Statsradet anférde att hon till sin hjalp har bade den kompetens som
finns i Regeringskansliet och Socialdepartementet nér man véger de juridiska
aspekterna och ocksa hur man, med stor respekt for enskilda, kloka méanniskor,
vill hantera en s&dan hér situation och att det finns omfattande rutiner och stod
fran Regeringskansliet i form av juridik och kunskap i dessa fragor.

Statsradet uppfattade inte att Ann-Marie Begler vid métet den 25 april pa
nagot satt signalerade nagon annan uppfattning an att hon skulle vilja vara kvar
trots att man hade framfort att hon inte hade regeringens fértroende. Déremot
har statsradet i medier efterét tagit del av hennes frustration, som statsradet
tror mer bottnar i att Begler inte delar grunderna for den fortroendebrist som
uppstod.

Statsradet anforde att hon kanner sig valdigt trygg med den process som
man har haft med Forsakringskassan och dess generaldirektdr och hur den har
kommunicerats och dokumenterats. Statsradet ansag att de pa ett fullodigt satt
har hanterat situationen men medgav att man kanske borde ha dokumenterat
detta &nnu tydligare.

Utskottets stallningstagande

Inledningsvis vill utskottet framhalla att granskningen avser statsrddens
tjnsteutévning och regeringsérendenas handléggning. Den inriktas i forsta
hand mot &rendenas formella sidor och handlaggningsfragor.

I regeringens styrande funktion ingér en skyldighet att leda den statliga
forvaltningens verksamhet och att infor riksdagen ansvara for att den statliga
sektorn fungerar i enlighet med riksdagens beslut och regeringens direktiv och
ambitioner. Av detta féljer att det aligger regeringen att sékerstalla att det finns
den kompetens som behdvs i ledningen for den statliga forvaltningen. De
statliga myndigheterna har i flera avseenden en sjalvstandig stallning.
Forvaltningen lyder samtidigt under regeringen och har till uppgift att
forverkliga dess politik. Den grundldaggande uppgiften for en chef i stats-
forvaltningen &r att leda arbetet i enlighet med statsmakternas intentioner.
Myndighetschefen anstélls av regeringen och har att svara infor regeringen,
vilket innebér att en myndighetschefs arbetsuppgifter och anstéllnings-
forhallanden &r speciella.
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Genom att anstélla en person for en bestamd tid har regeringen atagit sig en
forpliktelse mot personen i fraga. Forflyttningsinstrumentet betonar det tids-
begransade arbetsgivaransvaret samtidigt som det ger regeringen en mgjlighet
att fa arbetsuppgiften utford under aterstoden av anstéallningstiden.
Bestdmmelsen innebdr att en myndighetschef kan forflyttas mot sin vilja. En
forflyttning innebér bade en form av tvangsentledigande och en tillséttning av
en ny anstéllning. | praktiken anstdlls ofta en tidigare myndighetschef i
Regeringskansliet. En annan sak &r att om myndighetschefen sjalv skulle
onska det har regeringen full frihet att besluta om entledigande.

Regeringens majlighet att skilja en myndighetschef fran hans eller hennes
anstallning tar avstamp i vart statsskick och i férhallandet mellan regeringen
och forvaltningen. Regeringen ansvarar infor riksdagen for forvaltningens
verksamhet och maste kunna omplacera en myndighetschef om den anser att
chefskapet inte utévas pa ett tillrackligt bra satt. Enligt utskottets mening
maste samtidigt regeringen alltid forhalla sig till bestammelserna om
forflyttning i LOA sa att inte syftet bakom dessa undergravs, aven nar det inte
ar fraga om ett tvangsentledigande. Som utskottet tidigare har understrukit
syftar den géllande ordningen for att skilja eller forflytta en myndighetschef
frdn en anstéllning till att sikerstalla myndigheternas och deras chefers
sjalvstandighet. Det & mot denna bakgrund av central betydelse att det finns
sakliga och objektivt godtagbara skal for ett beslut om forflyttning av en
myndighetschef.

Utskottet anser att det ankommer pa regeringen att bereda fragor om
utndmningar och forflyttningar pa ett s omsorgsfullt satt att det kan forutsattas
att myndighetschefen i frdga ska komma att stanna kvar under den tid
forordnandet avser. Detta ar enligt utskottets mening en god ordning som alltid
bor galla. Enligt utskottets mening finns det inte nagra skl att vara mindre
omsorgsfull i en situation dér en myndighetschef och regeringen &r dverens
om att myndighetschefen ska I&mna sin anstallning i en myndighet for att
anstallas i Regeringskansliet, &n om avskiljandet fran anstallningen sker mot
myndighetschefens vilja.

I den nu aktuella granskningen har foretradarna fOr regeringen och den
tidigare generaldirektdren olika bilder av vad som férekommit dels vid
myndighetsdialogerna, dels vid dialogen om Ann-Marie Beglers fortsatta
anstallning som generaldirektor. Statsradet och de f.d. statssekreterarna har
infor utskottet betonat att det fanns en samsyn mellan Ann-Marie Begler och
departementet om att hon inte kunde fortsatta som generaldirektor for
Forsakringskassan eftersom fortroende inte fanns. Ann-Marie Begler har & sin
sida gjort géllande att hon i samtal med den tidigare statssekreteraren har
efterfragat vilka synnerliga skal som fanns for att genomfara forflyttningen
omedelbart. Att uppgifterna som har lamnats i granskningen gar sa pass
mycket isér &r otillfredsstéllande. Utskottet ska kunna forvéanta sig att de
uppgifter som lamnas bidrar till att skapa klarhet och ger en réttvisande bild
av vad som har skett.
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Som framgatt ovan &r det regeringens uppgift att styra riket och att leda
forvaltningen, vilket staller krav pa en tydlig och fértroendefull dialog med
myndigheterna. Av granskningen framgar enligt utskottet att dialogen mellan
departementet och generaldirektoren inte har levt upp till de krav som kan
stallas i detta avseende. De synpunkter som fanns pa hur Forsakringskassan
utférde sitt uppdrag att samverka med berdrda aktdrer uppfattades inte av
myndighetens generaldirektor. Det star vidare enligt utskottet Klart att
forflyttningen skedde mot Ann-Marie Beglers vilja. Nar Ann-Marie Begler
efterfragade skalen for att genomfora forflyttningen av henne fick hon inga
sddana. Enligt utskottet faller det pad statsradet att forsakra sig om att
forutsattningarna for att flytta en myndighetschef fran dennes anstéllning
foreligger och att dessa ocksa klargors for myndighetschefen. Vidare kan
utskottet konstatera att nagon dokumentation kring forflyttningen inte har gatt
att uppbringa. |1 samband med 6vervdgandena om det finns tillrackligt starka
skal for att skilja en myndighetschef frdn dennes anstéllning bor enligt
utskottet &ven beaktas vilken dokumentation som kan behdvas av dialogen
med myndighetschefen. Utskottet vill i sammanhanget framhalla att i de fall
en myndighet, som t.ex. Forsakringskassan, leds av en styrelse maste ocksé
styrelsen involveras nar synpunkter som géller myndighetens ledning tas upp
av departementet.

Statsradet bar ansvaret for de brister som i ovanndmnda hanseenden har
framkommit i granskningen.

2.3 En pressekreterares anstéllning vid
Forsvarsdepartementet

Arendet

Anmalan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 1365-2018/19), bilaga A2.3.1,
begérs det att utskottet granskar vilken kénnedom férsvarsminister Peter
Hultqvist haft om sin pressekreterares bindningar till férsvarsindustrin, nar han
fatt sédan kannedom och hur han har agerat dels nar det galler deltagande i
seminarier och liknande, dels nér det géller pressekreterarens anstéllning. |
anmalan uppmarksammas aven det avgangsvederlag som betalats ut till
pressekreteraren.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Forsvarsdepartementet, bilaga A2.3.2. Utskottet har vidare hallit
utfragning med forsvarsminister Peter Hultqvist, bilaga B9.
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Utredning i arendet
Uppgifter i massmedier
Pressekreterarens bindningar till férsvarsindustrin

Engagemang i foretag

I olika artiklar i Dagens Nyheter (DN) finns uppgifter om att férsvarsminister
Peter Hultqvists davarande pressekreterare haft bindningar till forsvars-
industrin.

Nar pressekreteraren rekryterades till Regeringskansliet 2014 drev hon ett
eget bolag, som startade och drev ett evenemang i Almedalen kallat Férsvars-
politisk Arena (FPA) enligt artikeln Férsvarsministerns medarbetare har néra
kopplingar till forsvarsindustrin som publicerades pd DN:s webbplats den
21 augusti 2018.

Hosten 2014 I&mnade pressekreteraren dver det ndmnda bolaget till sin
make och ytterligare familjemedlemmar. | januari registrerades foretags-
namnet Forsvarspolitisk Arena i Almedalen hos Bolagsregistret. Enligt upp-
gifter i DN:s ovanndmnda artikel fran den 21 augusti 2018

— stod forsvarsministerns pressekreterare som anmalare och kontaktperson i
Region Gotlands databas for anmélan till Almedalen 2015

— angavs en av pressekreterarens soner, bosatt i Linkdping, som ansvarig
person i polisens intyg infor Almedalen 2016, men beslutet séndes hem till
forsvarsministerns pressekreterare i Stockholm

— publicerades 2017 filmklipp frdn evenemangen pd FPA Almedalens
Youtubekanal, dar bildtexten uppger forsvarsministerns pressekreterare
som avséandare tillsammans med hennes kontaktuppgifter.

Under 2015, 2016 och 2017 gjorde fdrsvarsministern atminstone elva
framtradanden pa FPE, enligt DN-artikeln den 21 augusti 2018.

FPA begardes i likvidation den 19 juli 2018; aktierna hade da salts till ett
foretag som mot ersattning tar éver bolag sa att agarna snabbt kan fa ut sina
pengar och omedelbart 1amna styrelsen, allt enligt DN-artikeln den 21 augusti
2018.

I den ovannamnda artikeln har pressekreteraren svarat pa fragor om sitt
engagemang i FPA efter 2014.

I en artikel med rubriken Hultgvist: Jag trodde att foretaget var avvecklat,
som publicerades pd DN:s webbplats den 28 augusti 2018, svarade Peter
Hultqvist p& fragor om pressekreterarens kontakter med forsvarsindustri-
lobbyn. Peter Hultqvist uttalade inledningsvis féljande:

Nar [pressekreteraren] anstélldes sa klargjordes att hennes engagemang i

foretaget och andra styrelseuppdrag skulle avvecklas. Och jag har

informerats om att sa skett.
Pa fragan “Det hir med familjen var oként for dig?” svarade Peter Hultqvist
foljande:
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Ja. Det jag har kant till &r att det har skulle avvecklas, bade foretag och
styrelseuppdrag. Det var det jag informerades om.
P4 frdgan ~Du utgick fran att hon inte haft med detta att géra?” svarade Peter
Hultqvist:

Ja, jag har inte haft anledning att fundera pa det.

P4 fradgan om det var pressekreteraren som bokade Peter Hultqvist pd FPA:s
moten, svarade han foljande:
Det gar till sa att jag blir inbjuden av olika organisationer. Sedan gjordes
det i ordning ett schema hur jag skulle medverka i Almedalen som jag
slutligen godké&nde. Men jag uppfattar att de var olika organisationer som
hade stétt for inbjudningar.
Tillfragad om det var [pressekreteraren] som bokade in honom, svarade Peter
Hultqvist:

Ja, hon har ju skott mycket av det har, sa ar det ju.

Pa frdgan om han blev sjélv forvanad nar han fick lasa det har i DN, svarade
Peter Hultqvist:
Nar det hir uppdagades sd gav jag tjanstemannaorganisationen vid
departementet i uppdrag att stimma av de fragor som foranletts av DN:s
uppgifter.

Den beddmning som tjansteménnen gjorde har redovisats for mig.
Resultatet av den &r att medarbetaren inte anses ha agerat i enlighet med
riktlinjerna nar det galler tva fragor. Dels ett foredrag som hon héllit 2015,
dels hur hon avvecklat sitt engagemang i foretaget samma ar. Och i de hér
samtalen s& kom medarbetaren sjalv fram till att hon omgéaende avslutar
sin anstéllning.

Foredrag pa Sacs

Pressekreteraren har tidigare &ven varit kommunikationsdirektor for lobby-
organisationen Sékerhets- och forsvarsforetagen (SOFF) som representerar
stora forsvarsindustri- och vapenkoncerner, enligt artikeln Hultgvists
pressekreterare hjalpte lobbyister i paverkansarbete mot politiker, som
publicerades p& DN:s webbplats den 21 augusti 2018. Enligt artikeln har hon
varit styrelseledamot for lobbyféreningen Swedish Association of Civil
Security (Sacs) som foretrader bolag som producerar utrustning och tjénster
for civil sakerhet; detta uppdrag lamnade hon i samband med att hon blev
pressekreterare at Peter Hultqvist.

I maj 2015 holl pressekreteraren ett foredrag vid Sacs vérkonferens.
Pressekreteraren var en av foredragshéllarna under punkten Hur fungerar
politiken. I den nyss ndmnda artikeln uppges att dokument visar att
pressekreteraren bl.a. gick igenom vilka utskott som skulle vara av intresse for
Sacs och vilka drivkrafter en ledamot i riksdagens utskott har. Hon visade
ocksa en presentation som gjorts med Regeringskansliets logotyp dar hon i ett
flode Over riksdagsledaméters drivkrafter skissat in Sacs logotyp i anslutning
till rubrikerna Valkretsen, Media, Riksdagens utskott och Partiet, enligt
samma artikel i DN. Dar uppges ocksd att i marginalen pa flera sidor av
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dokumentet finns, precis intill Forsvarsdepartementets logotyp, texten
”Copyright SOFF”.

Enligt DN-artikeln handlar 6 sidor i pressekreterarens 20-sidiga
presentation, som i sin helhet presenteras med Foérsvarsdepartementet och
Regeringskansliet som avsandare, om ledamdternas drivkrafter i relation till
de fyra grupperna Valkretsen, Media, Riksdagens utskott och Partiet.

Pressekreteraren har i DN-artikeln besvarat frdgor om sitt foredrag pa Sacs
varkonferens och de bilder hon visat till féredraget.

De bilder som pressekreteraren visade till foredraget har begérts in av
utskottet och finns i en bilaga till svarspromemorian fran Regeringskansliet,
bilaga A2.3.2.

Pressekreteraren slutar

Den 24 augusti 2018 publicerade DN pa sin webbplats artikeln Peter
Hultqvists medarbetare slutar, dar det rapporteras att pressekreteraren pa
fredagseftermiddagen gett besked till nyhetsbyran TT:
— Jag véljer i dag att 1d&mna mitt jobb som pressekreterare hos férsvars-
minister Hultgvist.
Pressekreteraren har, enligt DN-artikeln, sagt till TT att alltfor mycket handlat
om henne de senaste dagarna och att hon inte langre kan skota sitt jobb, vilket
&r att fora ut regeringens och forsvarsministerns politik och det viktiga arbete
som han har gjort de senaste fyra aren.

Intern utredning om pressekreterarens ageranden

Enligt uppgifter i artikeln Forsvarsministerns pressekreterare brét mot de
etiska riktlinjerna, som publicerades p& SVT:s webbplats den 27 augusti 2018,
har Forsvarsdepartementet i ett e-postmeddelande till SVT Nyheter [&mnat
foljande uppagifter:
Forsvarsdepartementet har tittat pad fragan och fort samtal med med-
arbetaren om de uppgifter som framkommit i media.
Forsvarsdepartementet kan konstatera att medarbetaren nér det galler
tva fragor, dels det foredrag hon hallit 2015, dels hur hon avvecklade sitt
engagemang i foretaget samma ar, har agerat pé ett satt som inte &r i linje
med regeringskansliets etiska riktlinjer.
Medarbetaren har dérefter kommit fram till att avsluta sin anstallning.

Avgangsvederlag till pressekreteraren

I anslutning till de ovannamnda artiklarna i DN publicerade Expressen den
29 augusti 2018 pa sin webbplats en artikel med rubriken Hultqvists
pressekreterare fick fallskarm pa 636 000. | artikeln uppges att Expressen tagit
del av ett avtal mellan Regeringskansliet genom Statsradsberedningen och
pressekreteraren, som visade att pressekreteraren i september skulle komma
att fd ett avgangsvederlag samt att det géllde en klumpsumma pa
636 000 kronor. | artikeln citeras 2 § i avtalet med foljande lydelse:

28§
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[Pressekreteraren] erhéller ett avgangsvederlag som utbetalas enligt
foljande: i september manad 2018 utbetalas sexhundratrettiosex tusen
kronor, (636 000 kronor). Allt i ett inklusive semesterersittning. Pé
beloppet gors avdrag for prelimindr skatt samt ev. semesterloneskuld.

Eftersom [pressekreteraren] sagt upp sin anstallning pa egen begaran
utgar inget avgangsvederlag enligt politikeravtalet.

Enligt artikeln i Expressen hade pressekreteraren om hon tvingats 1amna sin
tjanst, t.ex. vid en valforlust eller ett ministerbyte, haft rétt till en arslon enligt
det s.k. politikeravtalet for politiska tjansteman. Det framgick ocksé att hon
som pressekreterare hade en manadslén om 53 000 kr.

I en artikel som publicerades pd DN:s webbplats den 6 september 2018,
med rubriken Ministerns kritiserade medarbetare kunde inte sparkas — kdptes
ut, uppges att Regeringskansliets personalchef [amnat uppgifter om avtalet om
avgangsvederlag:

Arbetsgivaren hade en dialog med medarbetaren och kom fram till att hon

pé tva punkter hade agerat pa ett satt som inte var i linje med Regerings-

kansliets etiska riktlinjer. Daremot har hon inte agerat pa ett satt som
beddms vara grund for avsked i arbetsrattslig mening.
En Overenskommelse mellan arbetsgivare och medarbetare &r en

frivillig uppgorelse som utformas efter omstandigheterna i det enskilda
fallet och dér det gors en samlad bedémning av omstéandigheterna.

P4 frdgan om varfor bestimmelsen om avrakning mot nya inkomster inte
tillampades svarade personalchefen féljande:
Det rorde sig i det hér fallet om en frivillig 6verenskommelse och inte
avslutande av anstallning i enlighet med politikeravtalet. Som jag namnt

ovan utformas en dverenskommelse av de omsténdigheter som rader i det
enskilda fallet.

Betraffande pa vems initiativ avtalet upprattades uppgavs féljande:

Arbetsgivaren hade en dialog med arbetstagaren. Den dialogen mynnade
ut i att arbetstagaren omgaende avslutade sin anstallning och en Gverens-
kommelse om villkoren for detta. Vi gar inte in pa nagra detaljer kring den
overenskommelsen, eftersom det ar en frdga mellan arbetsgivaren och
medarbetaren.

Uttalanden av férsvarsministern och statsministern till massmedier om
pressekreterarens bindningar till férsvarsindustrin och hennes avgang

I samband med pressekreterarens avgéang stallde en reporter fran TT fragor till
statsministern vid dennes besok i Vargarda, enligt artikeln Pressekreterare hos
forsvarsministern avgar, som TT publicerade den 24 augusti 2018. Reportern
fragade om pressekreterarens koppling till forsvarslobbyn varit en belastning
for regeringen. Statsministern uppges ha svarat foljande:

Hon har Iamnat sitt jobb och ndgon mer kommentar har jag inte till det.

P reporterns fraga om statsministern haft kontakt med férsvarsministern i den
hér fragan innan pressekreteraren meddelade att hon skulle sluta, svarade stats-
ministern:
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Nu har hon beréttat att hon ska avga och lamnat en forklaring till det. S&
jag behover inte kommentera det mer.

Enligt TT-artikeln har Peter Hultqvist ldmnat foljande kommentar:

Jag konstaterar att [pressekreteraren] beslutat att avsluta sin anstéllning
som pressekreterare. Jag respekterar hennes beslut. Hon har under sina fyra
ar som pressekreterare gjort ett utmarkt arbete.

Ovrigt

I en av de artiklar som publicerats i olika massmedier med anledning av det
intraffade har det férekommit uppgifter om svérigheter att fa ut allmanna
handlingar. DN uppgav den 27 augusti 2018 att Forsvarsdepartementet drojt
med att lamna ut allmanna handlingar som DN begart att fa tal del av som en
del i granskningen, bl.a. pressekreterarens e-postlogg som DN begért ut tio
dagar tidigare, séledes den 17 augusti. Uppgifterna finns i artikeln Hultqvist
vagrar svara — handlingar lamnas inte ut, som publicerades p& DN:s webbplats
den 27 augusti 2018.

Géllande ordning

Bestdmmelser om objektivitet och jav

Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska domstolar samt férvaltningsmyndigheter
och andra som fullgér offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet beakta
allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Regler om jav &r
ett uttryck for den objektivitetsprincip som kommer till uttryck i 1 kap. 9 8§
regeringsformen.

| 1986 ars forvaltningslag (1986:223) fanns bestammelser om jév och
verkan av jav m.m. i 11-12 §8. | 11 § forsta stycket 1 foreskrevs att den som
ska handlégga ett drende &r javig om saken angér honom sjélv eller hans make,
foralder, barn eller syskon eller ndgon annan narstaende eller om arendets
utgang kan forvantas medfora synnerlig nytta eller skada for honom sjalv eller
nagon narstdende. Enligt samma stycke 5, den s.k. generalklausulen, ar den
som ska handlagga ett drende javig om det i évrigt finns ndgon sarskild
anledning som &r &gnad att rubba fortroendet till hans eller hennes opartiskhet
i &rendet.

Enligt 12 § andra stycket ska den som ké&nner till en omstandighet som kan
antas utgdra jav mot honom eller henne sjdlvmant ge det till kénna.

Bestammelsen galler &arenden, bade &renden som avser myndighets-
utévning mot enskild och &renden som inte gor det.

De hé&ndelser som granskningen avser forefaller i allt vasentligt ligga i tiden
fore den nya forvaltningslagens ikrafttradande. Namnas bor anda att mot-
svarande bestdmmelse i dag finns i 16 och 18 88 forvaltningslagen (2017:900),
som tradde i kraft den 1 juli 2018.

For statsrdd finns en bestimmelse om intressekonflikter i 6 kap. 2 §
regeringsformen. Dar foreskrivs att ett statsrdd inte far inneha nagon
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anstallning. Han eller hon far inte heller inneha nagot uppdrag eller utéva
nagon verksamhet som kan rubba fortroendet fér honom eller henne.

Bestammelser om fértroendeskadliga bisysslor

|1 7-7 d 88 lagen (1994:260) om offentlig anstéallning finns bestdmmelser om
bisysslor.

I 7 § foreskrivs att en arbetstagare inte far ha ndgon anstéllning eller nagot
uppdrag eller utéva nagon verksamhet som kan rubba fortroendet fér hans eller
hennes eller fér ndgon annan arbetstagares opartiskhet i arbetet eller som kan
skada myndighetens anseende. Enligt 7 a § ska arbetsgivaren pa lampligt satt
informera arbetstagarna om vilka slags forhallanden som kan géra en bisyssla
otillaten enligt 7 8. En arbetstagare ska pa arbetsgivarens begéaran lamna de
uppgifter som behdvs for att arbetsgivaren ska kunna bedéma arbetstagarens
bisysslor, enligt 7 b 8. Enligt 7 ¢ § ska en arbetsgivare besluta att en arbets-
tagare som har eller avser att ata sig en bisyssla som inte ar forenlig med 7 §
ska upphora med eller inte ata sig bisysslan. Beslutet ska vara skriftligt och
innehalla en motivering. (7d & géller ordinarie domare och chefer for
myndigheter som lyder omedelbart under regeringen.)

I en lagkommentar (Hinn m.fl., Lagen om offentlig anstallning, kommentar
till 7 §, publicerad i Zeteo 2015-01-28) uppmérksammas bl.a. féljande:

Bestdmmelsen i 7 § omfattar alla offentliganstéllda. Med héansyn till de
sarskilda krav pd objektivitet och integritet som galler for offentlig-
anstallda har lagstiftaren salunda ansett det viktigt att hindra att privata
intressen tillats kollidera med offentliga pa ett sddant satt, att allmanhetens
fortroende for myndigheternas verksamhet kan &ventyras. Bisyssle-
forbudet i 7 § omfattar forst och framst sidana fortroendeskadliga bisysslor
som kan grunda jav.

Utover de javsgrundande bisysslorna ar ocksd andra fortroende-
skadliga bisysslor otilldtna. For att en viss bisyssla ska vara otillaten
behdver det inte vara konkret utrett att den anstéllde verkligen har varit
eller kan befaras bli partisk i ett visst arende eller att allménhetens
fortroende for tjansteméannen eller myndigheten rent faktiskt har minskat.
Det ar tillréckligt att det har uppkommit en risk for att allménheten satter
objektiviteten i fraga.

Den anstallde maste darfor mer allmant gora klart for sig pa vad sétt en
erbjuden bisyssla kan beréra myndighetens verksamhetsomrade. Han eller
hon méste vid sin beddmning ocksd vaga in andra uppdrag. Och om
arbetstagaren atar sig uppdraget, maste han eller hon sedan kontinuerligt
vara pa sin vakt och sjalv kontrollera om det kan ha blivit otillatet att
fortsatta med uppdraget pa grund av att myndighetens arbetsuppgifter eller
hans eller hennes uppgifter i tjansten eller i uppdraget har &ndrat karaktér.

Det forutsatts att arbetstagaren provar saken noga. Arbetsgivaren kan
namligen inte tillstdndsvéagen sanktionera en bisyssla och pa sa satt befria
den anstéllde fran ansvar.

Beslut om anstéllningar i Regeringskansliet

Enligt 34 § forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet
beslutar regeringen om vissa anstéllningar i Regeringskansliet, bl.a. stats-
sekreterare, expeditionschef, rattschef och departementsrad. Ovriga anstall-
ningar beslutas av Regeringskansliet.
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I de fall dar regeringen fattar beslut om anstéllning faststaller regeringen
med vissa undantag l6nen, enligt 35 8. | 6vriga fall faststéller Regerings-
kansliet I6nen.

Enligt 2 § 1 Regeringskansliets arbetsordning (RKF 2015:19) far chefen for
ett departement pad Regeringskansliets vagnar inom departementets verk-
samhetsomrade foreskriva eller for sarskilda fall besluta om anstéllningar,
l6ner, bisysslebesked och annan personaladministration.

I 32 § Forsvarsdepartementets arbetsordning (RKF 2015:1) foreskrivs att
expeditions- och rattschefen eller personalchefen far, med vissa begréns-
ningar, besluta i frdgor om anstéllningar, anstallningsvillkor och léner, besked
om bisysslor samt om ledighet och entledigande. Departementschefen beslutar
dock om anstéllning av politiskt sakkunniga.

Regeringskansliets etiska riktlinjer

| Regeringskansliets etiska riktlinjer behandlas i olika avsnitt bl.a. bisysslor
samt jav och andra intressekonflikter. Aven offentlighet och sekretess, férbud
mot insiderhandel och skyldighet att anméla innehav av finansiella instrument,
gavor och férmaner, representation samt privat anvandning av arbetsgivarens
utrustning behandlas. Riktlinjerna finns i en bilaga till svarspromemorian fran
Regeringskansliet.

Nedan redogdrs for avsnitten om jav och andra intressekonflikter och om
bisysslor, i den lydelse som géllde vid den tid som granskningen avser.

Jav och andra intressekonflikter

Under rubriken Reglerna om jav uttalas inledningsvis att den som &r javig i ett
arende inte ska delta i beredningen eller avgérandet av drendet.

Som klara fall av jav anges nagra exempel, bl.a. om arbetstagaren sjalv eller
nagon narstdende ar sokande i arendet eller om arendets utgdng kan vantas
medfdra synnerlig nytta eller skada for arbetstagaren eller ndgon som ar
narstaende till arbetstagaren, att arbetstagaren sjalv eller ndgon narstaende ar
stallforetradare for den som saken angdr eller for ndgon som kan vanta
synnerlig nytta eller skada av drendets utgang samt att arbetstagaren sjalv eller
nagon narstaende ar huvuddeldgare i ett bolag som upptrader som part.

Andra situationer som kan medf6ra att en arbetstagare dr javig ar att det i
ovrigt finns nagon sarskild omstandighet som &r dgnad att rubba fortroendet
for arbetstagarens opartiskhet i &rendet, t.ex. att arbetstagaren &r van eller ovén
med den som dr part eller intressent i &rendet, ekonomiskt beroende av en part
eller intressent eller &r engagerad i saken pa ett sddant satt att misstanke latt
kan uppkomma att det brister i forutsattningarna for en opartisk bedémning.

Under rubriken Riktlinjer i javssituationer sags inledningsvis att om arbets-
tagaren kanner till ndgon omstandighet som kan antas utgéra jav mot honom
eller henne ska arbetstagaren ge det till kdnna sjalvmant genom att t.ex. ta upp
saken med sin chef. Dér talas ocksé om en sidkerhetsmarginal: ”’Vid tvekan om
vilka situationer som reglerna omfattar véljer vi i Regeringskansliet att
tillimpa dem med sdkerhetsmarginal.”
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I samma stycke uttalas bl.a. att nar det galler dgarintressen i bolag som &r
parter i regeringsarenden bor arbetstagaren kanna till att statsraden for sin del
haller ett mycket langt sékerhetsavstand till vad som kan utgdra jav. Aven om
ett statsrads agarintresse ar helt obetydligt eller symboliskt avstar han eller hon
fran att delta i behandlingen av regeringsarendet.

Avslutningsvis uttalas i avsnittet Riktlinjer i javssituationer att [g]oda skél
talar for att vi som arbetar i Regeringskansliet bor folja statsradens exempel
och halla ett 1angt sakerhetsavstand till javssituationer. Om du t.ex. &ger aktier
i ett bolag som ar part i ett drende, bor du alltsd — oavsett aktieinnehavets
storlek — rddgéra med din chef innan du deltar i beredningen av arendet. Pa s&
satt uppratthaller vi i frdgor om intressekonflikter en praxis som ar enhetlig,
tydlig och létt att kontrollera”.

Bisysslor

Inledningsvis i avsnittet uttalas att en bisyssla ar i princip allt som en
statsanstalld dgnar sig at vid sidan av sin anstéllning och som inte kan hanforas
till privatlivet. En bisyssla kan vara avlénad eller oavlénad.

Det konstateras att det finns tva typer av bisysslor som den som &r anstalld
i Regeringskansliet behdver kanna till, fortroendeskadliga bisysslor, som
regleras i lagen om offentlig anstéllning (LOA), och arbetshindrande bisysslor,
som regleras genom allmant l6ne- och forménsavtal (ALFA). (Redogdrelsen
for Regeringskansliets etiska riktlinjer begrénsas har till fortroendeskadliga
bisysslor.)

I avsnittet Forbudet mot fortroendeskadliga bisysslor anges att den som
arbetar i Regeringskansliet inte far ha ndgon anstallning eller nagot uppdrag
eller utéva nagon verksamhet som kan rubba fortroendet for arbetstagarens
eller ndgon annan arbetstagares opartiskhet i arbetet eller som kan skada
Regeringskansliets och i forlangningen regeringens anseende. Fortsattningsvis
i avsnittet uttalas att det stalls sarskilt hoga krav pa objektivitet och integritet
hos dem som arbetar i Regeringskansliet. Forbudet mot fortroendeskadliga
bisysslor innebar ocksa att en anstélld inte far ha en bisyssla som medfor risk
for att jav kan uppkomma mot den anstéllde i huvudanstaliningen.

Om en bisyssla ar fortroendeskadlig beror pd omfattningen, arbetsomradet
och den anstilldes normala arbetsuppgifter. Av betydelse ar ocksd om
bisysslan innebar ekonomiska formaner for den anstéllde, anges det i avsnittet.

I ett sérskilt avsnitt med rubriken Foredrag och undervisning upp-
marksammas att det hander att anstéllda i Regeringskansliet erbjuds att mot
betalning medverka som féredragshllare eller larare i &mnen som beror
verksamhetsomréadet for det departement dar man arbetar. Om det galler en
enstaka, kortare informations- eller utbildningsinsats som ligger i Regerings-
kansliets intresse och syftet med arrangemanget inte &r av kommersiell natur,
kan den anstallde efter samrad med sin chef i regel fa fullgora uppdraget i
tjansten inom ramen for sina vanliga anstéllningsvillkor. Det innebdr att nagot
sérskilt arvode inte ska tas ut.
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Fortsattningsvis i avsnittet anges att det ibland &ven kan ligga i Regerings-
kansliets intresse att mer omfattande uppdrag, ndgon gang ocksa sadana med
kommersiella inslag, fullgors i tjansten. | s fall kan det vara lampligt att
skaligt arvode tas ut. Ett sadant arvode tillfaller Regeringskansliet. Om upp-
draget avser upprepad eller omfattande schemabunden verksamhet betraktas
det som en bisyssla, och risken for fortroendeskada far tas upp till bedémning.

I avsnittet Information till arbetsgivaren uppmérksammas att den som &r
anstalld i Regeringskansliet pa arbetsgivarens begaran ska lamna de uppgifter
som behovs for att arbetsgivaren ska kunna bedéma om bisysslan ar tillaten
eller inte. Innan man som anstalld i Regeringskansliet atar sig en bisyssla eller
om man redan har en bisyssla av nagot slag och ar osaker pa om bisysslan ar
tillaten bor man diskutera saken med sin chef. En anstélld kan ocksa vanda sig
till departementets expeditionschef. | Statsradsberedningen kan en anstalld
vanda sig till chefsjuristen. Frdgan om en bisyssla ar tillaten eller inte
aktualiseras ocksé i samband med att en anstalld far nya arbetsuppgifter eller
byter arbetsplats.

Tidigare granskning

Under 2008/09 ars granskning (bet. 2008/09:KU20) granskade utskottet
davarande kulturministerns ansvar for och handlaggning av en uppkommen
situation pa Kulturdepartementet. Situationen bestod enligt anmalan av
delikatessjav i presstodsfragan for en statssekreterare genom att stats-
sekreteraren var gift med en ledamot i Svenska Dagbladets styrelse. | anmélan
anfordes vidare att ansvaret for frdgorna om presstod, sedan forhallandet
uppmarksammats i pressen den 20 november 2008, fordes dver till en stats-
sekreterare pd Justitiedepartementet.

Bland annat hade féredragningar och avstimningar skett med den ifraga-
varande statssekreteraren infor de informella mdtena med kommissionen,
infor arbetet med och remitteringen av departementspromemorian Nya villkor
for presstddet (Ds 2008:25) samt infér och under beredningen av de stéllnings-
taganden till férslagen i promemorian som regeringen redovisade i budget-
propositionen for 2009.

I sitt stallningstagande uttalade utskottet att forvaltningslagen formellt inte
ar tillamplig pa regeringsarenden. Enligt utskottets mening &r det emellertid
mycket viktigt att bestdammelserna om jav foljs i Regeringskansliet. Javs-
reglerna galler den person som ska ta en sadan befattning med arendet att han
eller hon kan tankas inverka pa utgdngen genom att obehdrigen gynna eller
missgynna nagon. Fran jav kan enligt forvaltningslagen bortses nar fragan om
opartiskhet uppenbarligen saknar betydelse. Om det &r risk att det finns ndgon
omstandighet som kan rubba fortroendet for att ett drende handlaggs pa ett
opartiskt sétt &r det enligt utskottets mening angeldget att Regeringskansliet
vidtar atgarder for att motverka detta. Utskottet konstaterade att kultur-
ministern i ett tidigt skede kénde till den situation som kunde anses grunda jav.
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Enligt utskottets mening borde atgarder genast ha vidtagits nar fragan om jav
uppkommit. Sa skedde inte. Statsradet bar enligt utskottet ansvaret for detta.

Vid 2009/10 ars granskning (bet. 2009/10:KU20) granskades davarande
utrikesministerns deltagande i ett beslut om nad for den f.d. presidenten i den
serbiska delrepubliken Republika Srpska. Hon démdes 2003 av FN:s inter-
nationella krigsforbrytartribunal i Haag till elva ars fangelse for brott mot
manskligheten for sin medverkan i kriget pd Balkan under 1990-talet. Vid
rattegdngen vittnade bl.a. utrikesminister Carl Bildt, som kommit i kontakt
med presidenten i sin tidigare egenskap som FN:s sdéndebud i Bosnien.

Den f.d. presidenten hade vid tva tidigare tillfallen ansokt om nad av den
svenska regeringen. Ansokningarna hade avslagits. Carl Bildt deltog inte i
dessa beslut. Nér tiden for en mojlig villkorlig frigivning enligt svenska regler
narmade sig kontaktade svenska myndigheter varen 2009 krigsforbrytar-
tribunalen i Haag. Tribunalen godkande i september 2009 en villkorlig
frigivning. Regeringen beslutade den 22 oktober 2009 att villkorligt frige den
f.d. presidenten. Carl Bildt deltog i detta beslut.

Utskottet konstaterade i sitt stéllningstagande att det nédr regeringen
den 22 oktober 2009 fattade beslut i &rendet om villkorlig frigivning var fraga
om ett beslut dar behérigheten bade formellt och faktiskt Iag hos den svenska
regeringen. Det var inte endast fraga om att verkstalla ett beslut som i
praktiken fattats av tribunalen. Bedomningar av eventuella javsforhallanden
maste goras mot denna bakgrund. Granskningen visade emellertid enligt
utskottets mening inte att det, vid nagot av de tva regeringsbesluten, funnits
nagon omstandighet som utgjort nagon javsgrund for Carl Bildt eller som pa
nagot annat satt varit &gnad att rubba fortroendet for hans opartiskhet. Att han
vid ett av tillfallena, for att som han sjalv uttryckte det hélla en klar rdgang
mot en eventuell javsproblematik, anmélde hinder att delta pa grund av jav
forandrar inte detta stallningstagande. Granskningen gav inte skal till nagot
ytterligare uttalande frén utskottets sida.

I granskningen varen 2015 (bet. 2014/15:KU20 s. 240 f.) aktualiserades
fragan om jav for den davarande finansmarknadsministern i samband med
beslut om landsbygdsprogram. Utskottet forutsatte att de rutiner som finns for
att forebygga risken for att jav uppkommer vid regeringsbeslut f6ljs.

Varen 2017 (bet. 2016/17:KU20) granskade utskottet utrikesministerns
relation till ett fackférbund (s. 266 f.) och férsvarsministerns relation till en
militar stiftelse (s. 275 f.). Utskottet forutsatte att de rutiner som finns for att
forebygga risken for att jav uppkommer vid regeringsbeslut foljs, och
utredningen i arendena visade inte att det hade férekommit nagra brister i detta
hanseende vad géllde utrikesministern och férsvarsministern.

Varen 2017 granskade utskottet aven infrastrukturministerns ansvar for en
statssekreterares resor (bet. 2016/17:KU20 s. 309 f.). Enligt en granskning av
DN hade statssekreteraren sedan han tilltradde hosten 2014 akt pa utlandsresor
till en kostnad av 829 000 kronor. Beloppet angavs vara sex ganger hogre an
for statssekreterarens foretradare, och betydligt hdgre an for andra stats-
sekreterare. | artikeln papekades att en majoritet av statssekreterarens resor
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hade skett i business class, i strid med Regeringskansliets riktlinjer som fore-
skriver att det billigaste alternativet normalt ska véljas. Tidningen noterade
minst ett fall dar statssekreteraren genomfort en resa trots att han pa grund av
installda méten avrétts av tjansteman pa Regeringskansliet fran att resa. For
ett antal av resorna saknas ocksa en skriftlig rapport om resans syften och mal,
vilket annars &r brukligt. | en intervju publicerad i DN den 26 oktober 2016,
med rubriken Reglerna har inte foljts till 100 procent, angav infrastruktur-
ministern att hon inte kant till innehdllet i statssekreterarens reseprogram eller
att hans resekostnader var sa héga. Vad galler tidningens uppgifter om stats-
sekreterarens resor sa infrastrukturministern foljande: ”Jag har inte insyn, vare
sig i hur hans resor bokas eller hur rutinerna ser ut. Men det &r viktigt att vi
bade sakerstaller att den som ska resa sjélv tar ansvar for att se till att man
foljer regelverket och att man ocksd har rutiner for att de regler som finns
efterlevs.”

Utskottet konstaterade inledningsvis att departementscheferna genom
arbetsordningar for sina departement majliggjort for andra statsrad och chefs-
tjdnstemdn inom departementen att fatta flera beslut, framfor allt i interna
frégor av administrativ karaktir eller som har att géra med beredningen av
regeringsarenden. Detta innebér dock inte att departementscheferna och dvriga
statsrad inte langre 4r ansvariga infor riksdagen. Nar det gallde den aktuella
granskningen noterade utskottet att infrastrukturministern inte haft insyn i sin
statssekreterares resor, trots att denne var hennes ndrmaste medarbetare.
Utskottet kunde dock konstatera att statsradet ingrep skyndsamt da situationen
kom till hennes kannedom. Granskningen gav inte anledning till nagot
ytterligare uttalande fran utskottets sida.

Varen 2018 granskade utskottet davarande finansministerns relation till ett
skogsbolag. | en artikel pA DN:s webbplats den 24 maj 2015 med rubriken
Anders Borg bjuden pad Lundbergs jakter, angavs att bolagets styrelse-
ordforande bjudit bl.a. den dévarande finansministern Anders Borg pa jakter i
bolagets regi. Anders Borg hade enligt artikeln betalat 2 500 kronor per gang.

I sitt stallningstagande pdminde utskottet om att det tidigare uttalat att det
géller for regeringens ledamoter att iaktta ett betydande sakerhetsavsténd till
gransen for vad som ér tillborligt och otillborligt ndr det géller mottagande av
gavor och forméner. Granskningen visade att Anders Borg stimt av in-
bjudningar att delta i jaktarrangemang med sitt departement. Han uppgavs
sjalv ha bekostat sitt deltagande och om de av arrangdrerna uppgivna vardena
for deltagandet vésentligt understeg de varden som fanns allmant tillgangliga
for motsvarande arrangemang, avstod han fran att delta. Utskottet framholl
vikten av att statsrad vid behov stammer av fragor av detta slag for att undvika
mottagandet av formaner som kan leda till att allmanhetens fortroende for
statsradet minskar och att statsradets integritet ifragasétts.

Utskottet forklarade sig forutsatta dven att de rutiner som finns for att
forebygga risken att jav uppkommer vid regeringsbeslut foljs, och utredningen
i arendet visade inte att det forekommit nagra brister i detta hanseende vad
géllde den davarande finansministern Anders Borg.
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Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begéarde utskottet svar pa vissa
fragor m.m. Som svar éverlamnades den 7 mars 2019 en promemoria som
uppréttats inom Forsvarsdepartementet (bilaga A2.3.2). Av svarspromemorian
framgar foljande.

Beslutet om anstéllning av pressekreteraren fattades av statsministerns
dévarande statssekreterare.

I samband med att pressekreteraren anstalldes kom det fram att hon var
engagerad i och agde det aktuella foretaget. Omstandigheterna diskuterades
med expeditions- och rattschefen i Forsvarsdepartementet, varvid
pressekreteraren uppgav att hon skulle avveckla sitt dgande i foretaget.

Nagot beslut om bisyssla som avser pressekreteraren har inte fattats, enligt
promemorian.

Pressekreterarens anstéllning i Regeringskansliet upphorde den 24 augusti
2018. Regeringskansliet har inga uppgifter om att pressekreteraren under sin
tid som forsvarsministerns pressekreterare har deltagit i beredningen av nagot
regeringsbeslut eller regeringskanslibeslut som direkt avser eller har initierats
av pressekreterarens foretag. Inte heller forsvarsministern har enligt
promemorian deltagit i ndgot sadant beslut.

Forsvarsministern fick kdnnedom om pressekreterarens fortsatta bindning
till FPA i samband med att den uppmérksammades i media, dvs. i slutet av
augusti 2018, uppges det i promemorian.

Av promemorian framgar att pressekreteraren holl ett foredrag vid
foreningen Sacs (Swedish Association of Civil Security) varkonferens i maj
2015; Powerpointpresentationen fran foredraget finns som bilaga till
promemorian. Det gjordes inte ndgon bedémning av hur pressekreterarens del-
tagande skulle forhalla sig till bestammelserna om fortroendeskadliga
bisysslor.

Forsvarsministern fick kdnnedom om foredraget i samband med att det
uppméarksammades i medierna, dvs. i slutet av augusti 2018, enligt
promemorian.

Med anledning av utskottets fraga om vilka rutiner som finns nar det
bestdms vilka evenemang som Peter Hultqvist ska delta i eller framtrada vid,
uppges féljande i promemorian:

Forsvarsministern far en stor mangd forfrgningar om deltagande i eller

framtradande vid olika evenemang. Den politiska staben gér i regel en

forsta genomgang av sadana forfragningar. Innan slutlig stallning tas till
vilka evenemang som foérsvarsministern ska delta i eller framtrada vid sker
vanligen samrad mellan den politiska staben och férsvarsministern. Det
forekommer ocksa att fragan tas upp med tjanstemannaorganisationen.
Med anledning av utskottets begaran om att fa ta del av en intern utredning
som omskrivits i DN, dar det konstaterats att pressekreteraren agerat pa ett satt
som inte ar i enlighet med Regeringskansliets etiska riktlinjer, uppges i
promemorian att de uppgifter som kommit fram i massmedierna har
undersokts och samtal forts med pressekreteraren. Detta har dock inte
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resulterat i nagon rapport eller liknande handling. En kopia av de etiska
riktlinjerna i den lydelse som géllde 2015 finns fogad till svarspromemorian.
Som svar pa utskottets begéran om en redogérelse for de Gvervaganden som
1ag till grund for éverenskommelsen med pressekreteraren i samband med att
hon slutade p& Regeringskansliet, uppges féljande i promemorian:
Det intraffade ledde till att Regeringskansliet traffade en dverens-
kommelse, genom vilken pressekreteraren sade upp sig frdn sin
anstéllning. | dverenskommelsen regleras de narmare villkoren kring detta.
Angaende DN:s begaran den 17 augusti 2018 att fa ta del av pressekreterarens
e-postlogg uppges foljande i promemorian:
En journalist vid Dagens Nyheter begarde den 17 augusti 2018 att fa ta del
av pressekreterarens e-postlogg for perioden den 3 augusti till den
17 augusti 2018. Innan e-postloggen l&mnades ut gjordes det en prévning

av om det i e-postloggen fanns uppgifter som omfattas av sekretess. E-
postloggen lamnades ut den 27 augusti 2018.

Utfragning med Peter Hultqvist

Utskottet holl den 25 april 2019 en offentlig utfragning med forsvarsminister
Peter Hultqvist (bilaga B9). Vid utfragningen ldamnade Peter Hultqvist i
huvudsak foljande uppgifter.

Den 23 oktober 2014 beslutades att den aktuella personen skulle anstéllas
som politiskt sakkunnig, med funktion som pressekreterare i Regerings-
kansliet. Anstéllningen géllde fr.o.m. den 3 november samma &r. | samband
med att hon anstélldes kom det fram att pressekreteraren var engagerad i och
&gde ett foretag, Forsvarspolitisk Arena i Almedalen eller FPA. Omstandig-
heterna diskuterades mellan davarande expeditions- och rattschefen i
Forsvarsdepartementet och pressekreteraren. Pressekreteraren uppgav da att
hon skulle avveckla sitt engagemang och &gande i foretaget, vilket hon
bekraftade for Peter Hultqvist i borjan av 2015 att hon hade gjort. Att
pressekreterarens anhoriga var engagerade i FPA fick Peter Hultqvist kdnne-
dom om forst i samband med att detta uppméarksammades i medierna i slutet
av augusti 2018.

I sin egenskap av forsvarsminister har Peter Hultqvist deltagit i vissa
seminarier i Almedalen, bl.a. &ren 2015, 2016 och 2017. Nagra av dessa
seminarier holls i den lokal som FPA ansvarade for. Inbjudningar till
seminarierna gjordes emellertid inte av FPA utan av de organisationer som
arrangerade de olika seminarierna, t.ex. Forsvarshogskolan. Nar Peter
Hultqvist medverkade i arrangemangen hade han inte ké&nnedom om
pressekreterarens anhdrigas engagemang i FPA.

I maj 2015 holl pressekreteraren ett foredrag pd foreningen Sacs
varkonferens. Peter Hultqvist fick kinnedom om att det aktuella foredraget
hade hallits forst i samband med att det uppmarksammades i medierna, dvs.
forst i slutet av augusti 2018.

Efter att han fatt kdnnedom om de nu aktuella uppgifterna om
pressekreteraren nér dessa uppmarksammades i medierna gav Peter Hultqvist
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tjanstemannaorganisationen pa Forsvarsdepartementet i uppdrag att titta pa de
fragor som uppkom till foljd av mediebevakningen. Resultatet blev att
pressekreteraren inte ansags ha agerat i enlighet med Regeringskansliets etiska
riktlinjer nér det galler tva fragor, dels det foredrag som hon hallit i maj 2015,
dels hur hon avvecklat sitt engagemang i foretaget. Pressekreteraren kom
déarefter fram till att hon skulle avsluta sin anstéllning i Regeringskansliet.
Pressekreteraren avslutade sin anstéllning i Regeringskansliet den 24 augusti
2018.

Nar han blev tillfrigad om det inte vid ndgot av alla de evenemang han
deltagit i i Almedalen kommit pa tal i samtal med pressekreteraren att hennes
man &gde bolaget som arrangerade evenemangen, framhdll Peter Hultqvist att
han deltog i elva evenemang dr inbjudare varit andra organisationer, sadana
organisationer som Sveriges veteranforeningar, Forsvarshogskolan samt Folk
och Forsvar. Han har inte deltagit i evenemang som arrangerades av FPA. Vad
FPA gjorde var att de tillhandah6ll lokaler. Det &r de ndmnda organisationerna
som bjudit in till arrangemangen.

P& fragan om han forvissat sig om att pressekreteraren inte lingre &gde
FPA, eller informerat sig om vem som &gde FPA, uppgav Peter Hultqvist att
han inte haft ndgon anledning att 4gna sig at den fragan efter att han fatt besked
i borjan av 2015 att pressekreteraren avvecklat sitt &gande och engagemang i
FPA. | Regeringskansliet &r det rutin i samband med anstéllning att man for
en diskussion om bisysslor och eventuella andra taganden. S& skedde &ven i
detta fall; pressekreteraren hade resonerat kring dessa fragor med expeditions-
chefen nar hon inledde sin anstallning. Peter Hultqvist tillade att det maste
vara tjanstemannaorganisationen som har ansvaret for att beddma denna typ
av frdgor och att tjanstemannaorganisationen hade tagit det ansvaret.
Pressekreteraren meddelade sedermera expeditionschefen att hennes
engagemang och dgande i FPA var avvecklat, vilket hon dven bekréftade for
Peter Hultqvist i bérjan av 2015. Sedan han fitt den bekraftelsen fran
pressekreteraren var fragan avslutad for hans del. Han forutsatte att det gétt
korrekt till i och med att expeditionschefen haft de inledande resonemangen
med pressekreteraren.

Nar frdgan om pressekreteraren kom upp i medierna i augusti 2018 vidtog
Peter Hultqvist omedelbart &tgarden att ge tjanstemannaorganisationen i
uppdrag att utreda frdgan. | den utredningen gjordes beddmningen att
pressekreteraren inte haft ndgon bisyssla och att det inte férelegat nagot jav,
men att det rort sig om en grazon och att det var en fraga om lamplighet. Detta
ledde till att pressekreteraren avslutade sin anstédllning. Regeringskansliet
foretraddes darvid av personalchefen vid Statsradsberedningen.

Tillfrdgad om rutiner for framtradanden och deltagande i arrangemang
uppgav Peter Hultqvist att man alltid har att férhalla sig till Regeringskansliets
etiska riktlinjer. Det kommer in mangder av inbjudningar som forst gas
igenom av staben som vérderar och gor en sallning, varefter det slutliga
avgorandet om vad Peter Hultqvist ska delta i ligger hos honom sjélv. Pa
frdgan om det darmed inte gors nagra mer djupgdende undersokningar av
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arrangdrer uppmarksammade Peter Hultgvist vilken typ av etablerade
organisationer som arrangerat de evenemang som &r aktuella har (veteran-
forbund, Folk och Forsvar, Forsvarshdgskolan osv.).

Peter Hultqvist avstod fran att kommentera om det &ar vanligt fore-
kommande att en persons anstéllning regleras i politikeravtalet men dérefter
avslutas utanfor politikeravtalet, med ha&nvisning till att den éverenskommelse
som traffats mellan personalchefen och pressekreteraren foregatts av en
forhandlingsprocess som han varken deltagit i eller haft insyn i.

Nar det gallde DN:s begaran den 17 augusti 2018 att & ut pressekreterarens
e-postlogg och det forhallandet att e-postloggen utlamnades den 24 augusti,
uppgav Peter Hultqvist att e-postloggen var omfattande, det var éver 1 000
poster som gicks igenom och sekretessprévades innan loggen ldmnades ut.

Utskottets stallningstagande

For respekten och fortroendet for var demokerati ar det angel4get att regeringen
och dess myndigheter beaktar allas likhet infor lagen samt iakttar saklighet och
opartiskhet. Det bor inte finnas ens skl att misstanka att ndgon i regeringen
eller Regeringskansliet gynnar t.ex. sig sjalv eller ndgon narstdende. Darfor ar
det viktigt att det finns goda rutiner gallande dessa fragor samt att information
om inneb6rden av de, ibland komplicerade, forfattningsregleringar som &r
tillampliga och &ven rutiner ar lattillganglig for arbetstagarna.

I granskningen har framkommit att pressekreteraren i samband med att hon
anstalldes haft kontakt med den davarande expeditions- och rattschefen vid
Forsvarsdepartementet  angdende  avveckling av  pressekreterarens
engagemang och &gande i bolaget. Den kontakten dgde rum i enlighet med
géllande rutin. Vidare har framkommit att pressekreteraren senare meddelat
expeditionschefen att hennes engagemang och dgande i bolaget var avvecklat.
Det senare har hon aven bekréftat for Peter Hultgvist.

Utskottet konstaterar att Peter Hultqvist, i augusti 2018 néar han fick
kannedom om det foredrag som pressekreteraren hallit pa Sacs och om vari
pressekreterarens avveckling av sitt engagemang och dgande i bolaget bestod,
omedelbart agerade genom att ge tjdnstemén vid Forsvarsdepartementet i
uppdrag att utreda de aktuella fragorna. Utredningen resulterade i en
beddmning som innebér att pressekreterarens agerande inte varit i dverens-
stdimmelse med Regeringskansliets etiska riktlinjer.

Utskottet konstaterar att det ar gallande rutin att uppméarksamma fragor om
t.ex. bisysslor i samband med att en person anstalls, och att s& skett. Utskottet
finner skal att notera att det inte blivit kdnt att bolaget Gverlatits till
pressekreterarens narstdende i samband med att pressekreteraren meddelade
att hon avvecklat sitt &gande och engagemang i bolaget. Hur det kommer sig
och varfor fragan om hennes kvarstdende engagemang i bolaget inte har
uppmarksammats och utretts forran i augusti 2018, framgar inte i
granskningen. Darmed finns det utrymme att ifrdgasatta om Regerings-
kansliets rutiner ar tillrackliga nér det galler att véarna saklighet och
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opartiskhet. Utskottet finner saledes att rutinerna bor ses Gver i syfte att
sékerstélla att arbetstagare i Regeringskansliet i erforderlig utstrackning gors
uppmarksamma pa sitt ansvar nar det galler saklighet och opartiskhet och pa
de etiska riktlinjerna. Regeringskansliet bér darvid nédrmare dvervéga om det
finns behov av en tydligare reglering nar det géller anstéllda i Regerings-
kansliet enligt politikeravtalet med centrala placeringar, exempelvis
pressekreterare.

Auvslutningsvis vill utskottet pa nytt inskarpa vikten av att grundlagens krav
pé saklighet och opartiskhet respekteras och av en standig stravan att uppratt-
halla fortroendet for det allmanna.

2.4 Utrikesdepartementets hantering av en utvérdering
av sakerhetsradskampanjen

Arendet

Anmalan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 1275-2017/18), bilaga A2.4.1,
hanvisas till bl.a. vissa uppgifter i en artikel med rubriken Utvardering av
Sveriges FN-kampanj saknas, som publicerades pa tidningen Dagens Nyheters
(DN) webbplats den 16 februari 2018 och i tidningens pappersupplaga den
17 februari 2018.

Enligt uppgifterna i artikeln saknades hos Utrikesdepartementet (UD) en
utvardering av kampanjen for Sveriges plats i Forenta nationernas (FN)
sékerhetsrad.

| artikeln anges att pd uppdrag av UD genomforde den tidigare
ambassadoren Anders Lidén en utvardering av arbetet med sakerhetsrads-
kampanjen. Det framgér att arbetet paborjades i oktober 2016 och att den
slutliga rapporten dverlamnades till chefen for UD:s enhet for FN-politik i
februari 2017. Enligt uppgifterna i artikeln offentliggjorde UD den 3 mars
2017 ett dokument om 13 sidor som inneh6ll slutsatserna i rapporten.

I artikeln anges &ven att skriftligt material om 37 sidor, som ska ha utgjort
del av utvarderingen, inte hade diarieforts som en inkommen eller uppréattad
handling hos UD. Vidare anfors att chefen for UD:s FN-enhet hade uppgett till
DN att ’de 13 sidorna med slutsatser var det enda skriftliga material” som han
hade fatt fran utredaren Anders Lidén. Enligt vad som anges i artikeln uppgav
chefen for UD:s FN-enhet pa fraga fran DN att utvérderingen var pa 13 sidor
och han tillbakavisade pastdenden om att det skulle finnas exemplar av
utvarderingen i ett kassaskap hos UD.

Av artikeln framgar dven att den 23 mars 2017 fick utrikesutskottet en
foredragning om sakerhetsrddskampanjen. Det stod dé enligt uppgift klart for
ledamoterna att det, utover slutsatserna, ocksa fanns en utforlig rapport och
utrikesutskottet beslutade att “begdra den fullstindiga versionen av UD:s
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interna utvédrdering”. UD &verlimnade da slutsatserna om 13 sidor till
utrikesutskottet.

Enligt uppgifterna i artikeln fick DN i januari 2018 skriftligt besked fran
UD om att det inte fanns nagra ytterligare handlingar som kunde Iamnas ut och
att det i drendet inte heller fanns nagra handlingar som inte var allmanna.

Anmalaren gor géllande att UD meddelade att departementet skulle
redovisa det arbetsmaterial som hérde till utvarderingen forst den 21 februari
2018, sedan massmedierna uppméarksammat fragan. 1 samband med detta bjod
UD in ledamoter fran utrikesutskottet for en narmare redovisning av
utredningens arbetsmaterial.

Anmélaren begdr sammanfattningsvis att utskottet ska granska UD:s och
utrikesminister Margot Wallstroms hantering av dels den aktuella
utvérderingen, dels massmediernas och utrikesutskottets begaran om att ta del
av den fullstandiga utvarderingen.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. promemorior som har uppréttats
inom UD, bilaga A2.4.2-4. Utskottet har ocksa fatt skriftliga svar pé skriftliga
fragor av utvarderaren Anders Lidén, bilaga A2.4.5.

Utskottet holl den 11 april 2019 en offentlig utfragning med utrikesminister
Margot Wallstrom, bilaga B6.

Utredning i arendet
Bakgrund

Sverige i FN:s sakerhetsrad

FN &r en mellanstatlig organisation med 193 medlemslander. Sakerhetsradet
ar ett av FN:s huvudorgan. Sakerhetsradet bestar av femton medlemmar varav
fem &r permanenta och tio &r icke-permanenta medlemmar. De icke-
permanenta medlemmarna valjs av generalférsamlingen for tva ar vardera. For
att bli invald i sakerhetsradet kravs att tva tredjedelar av de narvarande och
rostande medlemsstaterna i FN:s generalforsamling rostar pa landet.

Sverige anmalde redan 2005 sin kandidatur for en icke-permanent plats i
sakerhetsradet for perioden 2017—-2018. Det aktiva kampanjarbetet paborjades
2014 och avslutades 2016. En stor del av det praktiska kampanjarbetet utférdes
av Sveriges stdndiga representation vid Forenta nationerna (den svenska FN-
representationen) i New York. Vidare fanns ett sekretariat hos UD som
fungerade som serviceorgan i Sverige. Den tredje komponenten i
kampanjarbetet var Sveriges ambassader och konsulat. Som en del av
kampanjarbetet utsags ocksa ett antal sandebud, s.k. hedersambassadorer.

En av UD:s enheter, enheten for FN-politik (UD-FN), svarar bl.a. for
samordning och utveckling av den overgripande svenska FN-politiken,
inklusive arbetet i FN:s generalférsamling, FN:s sakerhetsrdd och insatser
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samt FN:s ekonomiska och sociala rad, reformer i FN-systemet och
samordning av kandidaturfragor inom FN-systemet.

Enheten for FN-politik hade huvudansvaret for arbetet med séakerhetsrads-
kampanjen. Pa enheten fanns ett sekretariat for att samordna det kandidatur-
relaterade arbetet och for att forstirka enhetens formdga att hantera
regeringens FN-engagemang.

I juni 2016 valdes Sverige in till en icke-permanent plats i FN:s
sakerhetsrdd for perioden 2017-2018. | sakerhetsradet representerades
Sverige av den svenska FN-representationen i New York.

Beslut, meddelanden fran UD, rapportering i massmedier m.m.

Den 7 oktober 2016 beslutade UD att lata genomfdra en utvérdering av det
svenska  kandidaturarbetet for en plats i FN:s  sékerhetsrad
(UD2016/17647/FN). | underlagspromemorian till beslutet anges bl.a. att
utvarderaren & anstdlld av UD, att utvdrderaren ska utfora
utvarderingsuppdraget pa ett sjilvstandigt vis och att utvarderingen ska
dverlamnas till chefen for enheten for FN-politik den 12 december 2016.

Slutsatserna fran utvarderingen av arbetet med sakerhetsrddskampanjen
presenterades vid en briefing for massmedier och publicerades pa regeringens
webbplats den 3 mars 2017.

Den 21 mars 2017 beslutade utrikesutskottet att hos UD begara att fa del av
den fullstdndiga versionen av departementets interna utvérdering av arbetet
med kandidaturen till sdkerhetsradet (prot. 2016/17:26 § 3).

Den 24 mars 2017 dverlamnade UD till utrikesutskottet slutsatserna fran
utvarderingen av arbetet med sakerhetsradskampanjen.

I december 2017 och januari 2018 férekom kontakter mellan UD och DN
med anledning av att DN hade begart att fa ta del av den fullstandiga versionen
av UD:s utvérdering av arbetet med sakerhetsrddskampanjen. Den 5 januari
2018 gav UD ett delbesked med anledning av DN:s begaran att fa ta del av
handlingar och lamnade dé ut vissa handlingar i drendet. I ett skriftligt besked
till DN den 22 januari 2018 svarade UD bl.a. foljande pa DN:s begéran: “Néar
det till sist géller din begaran om att fa ta del av upplysning om det finns andra
handlingar rérande utvéarderingen som departementet bedomt inte &r allménna
handlingar kan jag meddela f6ljande. [...] I departementet foérvaras inte nagon
allman handling som innehaller uppgifter om handlingar rérande Lidéns
utvérdering som bedémts vara ej allmanna handlingar.” | svaret lamnades
ocksd en, savitt framstar, felaktig paragrafhinvisning till en bestammelse i
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400).

Som har angetts ovan publicerade DN den 16 och 17 februari 2018 en
artikel med rubriken Utvardering av Sveriges FN-kampanj saknas. En
sammanfattning av uppgifterna i artikeln framgér av anmalan och har atergetts
under rubriken Arendet.

I en artikel med rubriken UD fick flera exemplar av FN-utvarderingen som
publicerades pd DN:s webbplats och i tidningens pappersupplaga den 20
februari 2018 angavs bl.a. att UD upprepade att departementet aldrig hade tagit
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emot den saknade utvarderingen av arbetet med sakerhetsradskampanjen. |
artikeln anfordes dven att utredaren Anders Lidén intygade att han personligen
hade dverldamnat hela utvarderingen i flera exemplar till chefen for UD:s enhet
for FN-politik. Vidare gjorde en ledamot i utrikesutskottet vissa kritiska
uttalanden om UD:s hantering av utskottets begaran att fa ta del av
utvarderingen.

Samma dag, den 20 februari 2018, publicerade UD ett meddelande pé
regeringens webbplats om hanteringen av utvérderingen av arbetet med
sakerhetsradskampanjen. | meddelandet anfordes bl.a. att ingen handling hade
kommit in till UD med anledning av arbetet med utvérderingen. Det angavs
aven att det under utvarderingens gang hade funnits annat material, inklusive
arbetsmaterial och tidigare versioner som hade granskats inom departementet,
samt att de slutsatser som tidigare presenterats och diarieforts var det slutliga
resultatet av utvarderingen.

Vid ett sammantréde den 1 mars 2018 beslutade utrikesutskottet att upprepa
sin begaran till UD om att fa den fullstandiga versionen av UD:s interna
utvardering av arbetet med sakerhetsradskampanjen (prot. 2017/18:23 § 6).

Den 7 mars 2018 publicerade UD ett nytt meddelande pé& regeringens
webbplats om hanteringen av utvéarderingen av arbetet med sékerhetsrads-
kampanjen. | meddelandet anférdes bl.a. att utvérderingen av kandidaturen till
FN:s sakerhetsrad var intern och att det dérfor var uppdragsgivaren, i detta fall
chefen for FN-enheten, som granskade och slutligen godkénde samt
diarieforde materialet. Vidare angavs att ledamoter fran utrikesutskottet
samma dag hade tagit del av arbetsmaterial kopplat till UD:s interna
utvérdering.

Vid ett sammantrade den 27 mars 2018 beslutade utrikesutskottet att begéra
en formell prévning av fragan om utlamnande av den fullstandiga versionen
av UD:s interna utvarderingsrapport om arbetet med sakerhetsradskampanjen
(prot. 2017/18:29 § 6).

I ett meddelande som UD publicerade pa regeringens webbplats den 22 maj
2018 angavs bl.a. att det aktuella arbetsmaterialet éverlamnades till utrikes-
utskottet den 18 maj 2018 och att det darmed blev en allmén handling.

Den 30 maj 2018 publicerade DN en artikel med rubriken UD forsokte
&ndra i utvardering om FN-kampanjen. | artikeln gjordes gallande att UD
aktivt forsokte pdverka innehéllet i utvarderingen av arbetet med sikerhets-
rddskampanjen och att utvarderingen ansags vara sa kontroversiell att den
”gomdes undan i 15 ménader”.

Redogorelse i utrikesutskottets betdnkande 2017/18:UU11

| sitt betdnkande 2017/18:UU11 (s. 24 f.) anfor utrikesutskottet bl.a. féljande
under rubriken Den svenska sakerhetsradskampanjen:

[...] Utrikesdepartementet (UD) har gjort en intern utvérdering av
sakerhetsradskampanjen. Utvarderaren presenterade denna for utskottet i
mars 2017. | anslutning till detta begérde utskottet av UD att fa ta del av
den fullstandiga utvarderingen. Departementet Gversande ett dokument pa
13 sidor dér utredarens slutsatser redovisas. Utskottet beslutade den 1 mars
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2018 att upprepa sin begaran till Utrikesdepartementet om att fa den
fullstandiga versionen av UD:s interna utvérdering av Sveriges kandidatur
till FN:s sakerhetsrad. Detta gjordes mot bakgrund av att information som
hade kommit utskottet till del, och som dven bekréftats av utredaren sjélv
i medierna, gjorde géllande att den fullstdndiga versionen av UD:s interna
utvardering bestar av sammanlagt 44 sidor samt bilagor.

UD har som svar pa utskottets begaran, i ett e-postmeddelande fran
chefen for UD:s FN-enhet, meddelat att det enbart finns en version av
resultatet frdn utredarens arbete med att utvardera arbetet med
sakerhetsradskandidaturen. Det &r de slutsatser som tidigare har lamnats
over till utskottet. | svaret namns dven att ledamater fran samtliga partier
beretts tillfalle att pd plats i UD ta del av visst arbetsmaterial m.fl.
handlingar i anslutning till utvarderarens arbete som forvaras i
departementet.

Utrikesutskottet beslutade darefter, den 27 mars 2018, att begéra att
myndigheten provar frdgan om utldmnande av den fullstandiga versionen
av UD:s interna utvérderingsrapport om arbetet med kandidaturen till FN:s
sakerhetsrad (2 kap. 15 § tryckfrihetsférordningen).

Regeringens hantering av UD:s interna utvardering har ocksa anmalts
till konstitutionsutskottet (KU-anm. 2017/18:37). Eftersom anmélan kom
in efter slutdatum fér KU-anmaélningar 2017/18 kommer Kkonstitutions-
utskottet att granska fragan under varen 2019.

Svar pa skriftliga fragor

Den 28 februari 2018 besvarade utrikesminister Margot Wallstrom en skriftlig
frdga om nar och pa vilket sétt hon avsag tillse att riksdagen skulle fa ta del av
hela utvarderingen av arbetet med sékerhetsradskampanjen, och inte enbart
slutsatserna (fr. 2017/18:822). Statsradet svarade att ledamoter fran
utrikesutskottet hade bjudits in till UD for en ndrmare redovisning av
arbetsmaterialet. | Gvrigt hanvisade hon till att frdgan sammanfoll med
fragorna i anmalan till konstitutionsutskottet och anforde att hon inte ville
foregripa utskottets granskning.

Den 13 juni 2018 besvarade utrikesminister Margot Wallstrom en skriftlig
friaga om utvarderingen av arbetet med sakerhetsrddskampanjen
(fr. 2017/18:1394). Hon anforde féljande:

Jonas Jacobsson Gjortler har frdgat mig vad jag och regeringen anser om
att tjansteman forsoker &ndra i en oberoende granskningsrapport, och vilka
atgarder jag avser vidta med anledning av det intraffade.

Jonas Jacobsson Gjortler har till Kkonstitutionsutskottet anmalt
Utrikesdepartementets hantering av den interna utvérderingen av arbetet
med sakerhetsradskandidaturen. De fragor som Jonas Jacobsson Gjortler
tar upp i sin anmalan sammanfaller delvis med den frdga som han staller
har. Jag vill inte foregripa den granskning som konstitutionsutskottet
kommer att genomfdra och begréansar darfor svaret till vissa klarlagganden.

L&t mig borja med att sla fast att det Jonas Jacobsson Gjortler kallar
for “oberoende granskningsrapport” i sjédlva verket var en intern
utvardering av arbetet med sékerhetsradskandidaturen. Den forfattades av
en medarbetare vid UD:s enhet for FN-politik pd uppdrag av chefen for
enheten.

Under utvérderingens gang fanns arbetsmaterial sasom tidigare utkast
vilka granskades inom departementet. Faktagranskningen utférdes av
olika delar av utrikesforvaltningen, inklusive berdrd utlandsmyndighet och
administrativ enhet pad Utrikesdepartementet. Det var uppdragsgivaren
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som, pa grundval av faktagranskningen inom departementet, slutligen
godkande och diarieférde materialet i form av utvarderingens slutsatser.
Att material faktagranskas inom departement och Regeringskansliet &r ett
sjalvklart led for att kvalitetssdkra arbetet.

Utrikesutskottets ledaméter bjods in till Utrikesdepartementet 7 mars
2018 for att ta del av material kopplat till UD:s interna utvardering,
inklusive det som sedermera utldmnades till utrikesutskottet 22 maj 2018.
Jonas Jacobsson Gjortler var en av de ledaméter som da tog del av
materialet pd Utrikesdepartementet. Vid detta tillfalle stod tjansteman till
forfogande for att besvara eventuella fragor fran ledamdterna kring
materialet sdsom hur det framstéllts, granskats och anvénts inom
departementet.

Jag har tidigare vélkomnat att utrikesutskottet foretog en egen
granskning av arbetet med sakerhetsradskandidaturen. For detta andamal
anlitades en oberoende, sjalvstandig utredare. Jag vill uppmarksamma
Jonas Jacobsson Gjortler pd att bade UD:s interna utvardering och
utrikesutskottets egen granskning kommer till den 6vergripande slutsatsen
att det varit en val genomférd kampanj utan oegentligheter och med goda
resultat.

Géllande ordning

Saklighetskravet

I 1 kap. 9 § regeringsformen (RF) anges att domstolar samt forvaltnings-
myndigheter och andra som fullgér offentliga forvaltningsuppagifter ska i sin
verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet. Denna s.k. objektivitetsprincip innebdr att ett forvaltningsorgan i
sin verksamhet inte far l4ta sig vagledas av andra intressen an de som det &r
satt att tillgodose och inte heller grunda sina avgoranden pa hansyn till andra
omsténdigheter an sddana som enligt gallande forfattningar far beaktas vid
provningen av ett drende (Stromberg och Lundell, Allméan forvaltningsratt
[13 september 2018, Zeteo], avsnitt 5.3.3). Som framgar géller bestammelsen
inte bara for domstolar och forvaltningsmyndigheter utan &dven for andra som
fullgoér uppgifter inom den offentliga forvaltningen. Utformningen av
bestdmmelsen i denna del innebér att den &ven galler for regeringen nar den
upptrdder som hogsta myndighet inom férvaltningsorganisationen (prop.
1975/76:209 s. 138). Regeringens normgivning omfattas inte av
bestdmmelsen.

Ratten att ta del av allmanna handlingar

Till framjande av ett fritt meningsutbyte, en fri och allsidig upplysning och ett
fritt konstnérligt skapande ska var och en enligt 2 kap. 1 § tryckfrihets-
foérordningen (TF) ha rétt att ta del av allménna handlingar.?

I 2 kap. 4 8 TF anges att en handling &r allmdn om den forvaras hos en
myndighet och enligt 9 eller 10 § &r att anse som inkommen till eller upprattad
hos en myndighet. En handling anses enligt 2 kap. 9 § forsta stycket TF ha
kommit in till en myndighet nar den har anlant till myndigheten eller kommit

2 Samtliga hanvisningar till bestammelser i TF avser lydelser fran den 1 januari 2019, nar
inget annat anges.
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behorig befattningshavare till handa. Enligt 2 kap. 10 § forsta stycket TF anses
en handling ha uppréttats hos en myndighet ndr den har expedierats. En
handling som inte har expedierats anses upprattad ndr det drende som den
hanfor sig till har slutbehandlats hos myndigheten eller, om handlingen inte
hanfor sig till ett visst &rende, nér den har justerats av myndigheten eller
fardigstallts pa annat satt.

Har ett organ som ingdr i eller ar knutet till en myndighet lamnat Gver en
handling till ndgot annat organ inom samma myndighet, anses handlingen som
inkommen eller uppréttad dérigenom endast om organen upptrédder som
sjalvstandiga i forhallande till varandra (2 kap. 11 § TF).

En handling som utvéxlas mellan olika enheter inom samma myndighet
eller myndighetsorganisation anses alltsd som inkommen till det mottagande
organet endast om organen upptrader som sjalvstandiga i forhallande till
varandra. | forarbetena till bestdimmelsen uttalas att omsténdigheter av
betydelse for att avgra om ett organ intar en sadan sjalvstindig stallning kan
vara att det sjélvstandigt forvaltar viss egendom, har viss handlingsfrihet inom
en angiven ekonomisk ram eller i évrigt kan vidta vissa faktiska atgarder
sjalvstandigt och pa eget ansvar (prop. 1975/76:160 s. 152).

I 2 kap. 12 § forsta stycket TF anges foljande. En minnesanteckning som
har gjorts hos en myndighet och som inte har expedierats ska inte heller efter
den tidpunkt d& den enligt 10 § &r att anse som upprattad anses som allméan
handling hos myndigheten. Minnesanteckningen anses dock som uppréttad om
den har tagits om hand for arkivering. Med minnesanteckning avses
promemorior och andra uppteckningar eller upptagningar som har kommit till
endast for foredragning eller beredning av ett drende, dock inte till den del de
har tillfort drendet ndgon sakuppgift.

Av 2 kap. 12 § andra stycket TF framgar att utkast eller koncept till en
myndighets beslut eller skrivelse och andra darmed jamstéllda handlingar som
inte har expedierats inte anses som allménna. Handlingen anses dock vara
allmén om den tas om hand for arkivering.

Registrering av allmanna handlingar

Enligt 5 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), forkortad OSL,
ska allmanna handlingar registreras s& snart de har kommit in till eller
uppréttats hos en myndighet. Handlingar som inte omfattas av sekretess
behdver dock inte registreras om de halls ordnade sa att det utan svarighet kan
faststallas om de har kommit in till eller upprattats hos myndigheten. Det krévs
da att handlingarna hélls ordnade pa ett lattillgangligt satt. Det bor t.ex. vara
tillrackligt att handlingarna i tidsféljd finns inlagda i akten i arendet eller pa
annat satt ar ordnade enligt nagot system som gor att det ar l4tt for en
utomstdende att skaffa sig en Gverblick Gver vilka handlingar som finns
(se Lenberg m.fl., Kommentar till offentlighets- och sekretesslagen [29 maj
2018, Zeteo] kommentaren till 5 kap. 1 §). Om det &r uppenbart att en allmén
handling &r av ringa betydelse for myndighetens verksamhet, behover den
varken registreras eller hallas ordnad.
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Syftet med OSL:s grundlaggande bestdmmelser om diarieforing ar att
garantera allmanhetens ratt att fa tillgdng till allmanna handlingar.
Myndigheternas skyldighet att registrera allmanna handlingar ska saledes fylla
den funktionen att allménheten darigenom kan fa vetskap om vilka handlingar
som finns hos en myndighet. | annat fall riskerar allmanhetens ratt att fa
tillgang till allmanna handlingar att bli illusorisk (Bohlin, Offentlighets-
principen, 9 uppl., 2015, s. 23).

Utlamnande av allménna handlingar

Enligt 2 kap. 15 § TF ska den som begér ut en allmén handling som far lamnas
ut genast eller sa snart det & majligt och utan avgift fa ta del av handlingen pa
stallet pa ett sdant satt att den kan lasas eller avlyssnas eller uppfattas pa annat
satt. Kan en handling inte tillhandahallas utan att en sadan del av handlingen
som inte far lamnas ut rojs, ska den i Gvriga delar goras tillganglig for
sokanden i avskrift eller kopia. Utgangspunkten ar alltsa att handlingar ska
lamnas ut i direkt anslutning till begaran, dvs. i princip omgéaende (Bohlin,
Offentlighetsprincipen, 9 uppl., 2015, s. 117 f.). Vidare anges i 2 kap. 16 § TF
att den som onskar ta del av en allmén handling har dven rétt att mot en
faststélld avgift fa en avskrift eller kopia av handlingen till den del handlingen
far 1amnas ut samt att en begaran att fa en avskrift eller kopia av en allman
handling ska behandlas skyndsamt.

1 6 kap. 3 § forsta stycket OSL anges att om en anstalld vid en myndighet,
enligt arbetsordningen eller pd grund av ett sarskilt beslut, har ansvar for
varden av en handling, ar det i forsta hand han eller hon som ska prova om
handlingen ska lamnas ut. | tveksamma fall ska den anstallde lata myndigheten
gora provningen, om det kan ske utan onddigt drojsmal.

Enligt 18 § forordningen (1996:1515) med instruktion for Regerings-
kansliet galler bl.a. att fragor om att lamna ut handlingar som forvaras i
Regeringskansliet prévas inom det departement som forvarar handlingarna,
om inte négot annat &r sarskilt foreskrivet. Ar det tveksamt om en handling
ska lamnas ut, eller om en sokande begar det, ska frdgan om utlamnande
provas av ett statsrad i departementet eller — nar det géller handlingar som hor
till Regeringskansliets forvaltningsavdelnings verksamhetsomrade — av ett
statsrad i Statsradsberedningen. Fragan far ocksa 6verlamnas till regeringens
provning.

Enligt 2 kap. 19 § forsta stycket TF ska beslut av ett statsrad 6verklagas till
regeringen. Beslut av regeringen far enligt 6 kap. 7 § tredje stycket OSL inte
overklagas.

Sarskilda bestimmelser for riksdagen

Det finns inte nagra sarskilda bestammelser som ger riksdagsledamoter en mer
langtgdende ratt 4n allmanheten att ta del av handlingar som forvaras hos
myndigheter. Daremot finns i 10 kap. 8 § riksdagsordningen en bestammelse
som alagger en statlig myndighet att pa begaran lamna upplysningar och avge
yttranden till ett utskott som begdr det. Regeringens skyldighet i detta
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sammanhang ar dock begréansad till dels fragor om arbetet inom EU, dels de
av riksrevisorernas granskningsrapporter over effektivitetsrevisionen som har
overlamnats till regeringen. Informationen till utskotten kan lamnas skriftligen
eller muntligen. (Holmberg m.fl. Grundlagarna [13 maj 2016, Zeteo]
kommentaren till 10 kap. 8 § riksdagsordningen.)

Harutdver finns en sérskild bestdmmelse for konstitutionsutskottet. Enligt
13 kap. 1 § regeringsformen har konstitutionsutskottet ratt att fér granskningen
fa ut protokollen Gver beslut i regeringsarenden, handlingar som hér till dessa
&renden samt regeringens 6vriga handlingar som utskottet finner nédvéndiga
for sin granskning. Bestammelsen ger utskottet ratt att f3 ut dven sddana
handlingar som inte &r allmanna. Om utskottet begar att fa ut handlingar som
inte &r allménna blir de dock allménna i och med att de Iamnas till utskottet.

Tidigare granskning

Saklighetskravet

I en granskning varen 2017 (bet. 2016/17:KU20 s. 332) gjorde utskottet ett
mer Gvergripande stéllningstagande med anledning av det relativt stora antalet
anmalningar dar det gors gallande att ett statsréds uttalande strider mot
saklighetskravet i 1 kap. 9 § RF. Utskottet framholl att bestdmmelsen innebér
att domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér offentliga
forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska iaktta bl.a. saklighet. Enligt
forarbetena galler bestdammelsen &ven for regeringen men endast nér
regeringen upptrader som hogsta myndighet inom férvaltningsorganisationen
(prop. 1975/76:209 s. 138). Det innebér att regeringen i denna roll inte far lata
sig végledas av andra intressen an dem som den dr satt att tillgodose och inte
heller grunda sina avgéranden pa andra omstandigheter 4n sddana som enligt
géllande forfattningar far beaktas vid prévningen av ett arende. Mot bakgrund
av det anforda konstaterade Kkonstitutionsutskottet att endast en del av
regeringens verksamhet omfattas av saklighetskravet i regeringsformen och att
saklighetskravet darfor inte generellt kan tillampas i granskningen av statsrads
uttalanden i olika sammanhang. Utskottet anférde vidare att statsrad, i likhet
med alla andra medborgare, har rétt att géra uttalanden i olika sammanhang,
men att statsrad kan behdva ta sarskild hansyn. En sjalvklar utgangspunkt i
dessa sammanhang &r att uttalandena ska vara korrekta. Detta utesluter
naturligtvis inte enligt utskottet att statsrdd i debatter och andra politiska
sammanhang uttrycker sig tillspetsat och polemiskt.

Hanteringen av allménna handlingar

Konstitutionsutskottet har vid flera tidigare tillfallen granskat regeringens
utlamnande av allménna handlingar, sarskilt mot bakgrund av TF:s krav pa
skyndsam handlaggning. Utskottet har da betonat att ratten att ta del av
allméanna handlingar dr en hornsten i den svenska réttsordningen och ar av
central betydelse for opinionsbildning, debatt och insyn i och granskning av
myndigheternas verksamhet. En begaran om att fa ta del av en allméan handling
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ska, enligt utskottet, behandlas med fortur, och inga obehdriga dréjsmal eller
nagon omfattande tidsutdrékt far forekomma (se t.ex. bet. 2003/04:KU20
s. 134 f., bet. 2009/10:KU10 s. 14 f., bet. 2010/11:KU10 s. 21 f., bet.
2012/13:KU20 s. 219 f., bet. 2013/14:KU20 s. 103 f. och bet. 2017/18:KU10
s.21f).

Utskottet har ocksd vid flera tillfallen behandlat fragor om diarieféring i
Regeringskansliet inom ramen for sin granskning (se t.ex. bet. 2012/13:KU10
s. 22 f., bet. 2014/15:KU10 s. 20 f., bet. 2014/15:KU20 s. 179 f. och bet.
2015/16:KU20s. 17 f.).

Varen 2017 granskade utskottet UD:s hantering av sdkerhetsrads-
kampanjen (bet. 2016/17:KU20 s. 143 f.). | granskningen framkom att det
fanns en omfattande eftersldpning nar det gallde UD:s diarief6ring av
allménna handlingar. Utskottet anforde i sitt stllningstagande att det inte var
acceptabelt med en sadan utestdende balans i diarieféringen. Utskottet erinrade
om att syftet med OSL:s grundlaggande bestdmmelser om diarieféring &r att
garantera allméanhetens tillgang till allmanna handlingar.

Under varen 2018 granskade utskottet UD:s hantering av handlingar i
samband med sikerhetsrddskampanjen (bet. 2017/18:KU20 s. 127 f.). Av
utredningen framgick att registreringen och diarieféringen av den i
granskningen aktuella handlingen skedde mer &n ett ar efter det att arendet
hade slutbehandlats. Utskottet konstaterade att en sadan tidsutdrakt stér i strid
med principen om handlingsoffentlighet och regelverkets grundldggande syfte
att garantera allmanhetens tillgang till allmanna handlingar. | ljuset av tidigare
granskning framstod enligt utskottet departementets hantering som
anmarkningsvard. For detta kunde utrikesministern inte undga ansvar.
Utskottet uppmarksammade att ministern hade tagit initiativ till en dversyn.

Promemorior fran Regeringskansliet

Genom skrivelser till Regeringskansliet begarde utskottet dels att fa ta del av
bl.a. beslut och andra handlingar av relevans for &rendet samt en begéran om
utfdende av allman handling, dels svar pd ett antal frdgor och pa
kompletterande fragor.

Utskottet fick den 18 januari 2019, den 14 februari 2019 och den 7 mars
2019 svarspromemorior, med bilagor, som har utarbetats inom UD (bilaga
A2.4.2-4).

I svarspromemorian fran januari hanvisas till en bilaga och anfors bl.a.
foljande med anledning av utskottets begdran om en redogorelse for
utvéarderarens stéllning i forhallande till Regeringskansliet och hur arbetet
bedrevs.

Den medarbetare som utférde utvdrderingen hade en tidsbegrénsad
anstéllning i Regeringskansliet och var placerad i UD vid enheten for FN-
politik. Han bestdmde sjélvstandigt hur det praktiska arbetet skulle bedrivas,
tex. i fraga om metod for intervjuer och informationsinhdmtning. Han fick
ocksd obehindrad tillgang till departementets och utlandsmyndigheternas,
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inklusive FN-delegationens, material. Han informerade vid négra tillfallen
chefen vid UD:s enhet for FN-politik om hur arbetet bedrevs.

Det praktiska arbetet utfordes alltsd pa ett sjalvstandigt satt, men
medarbetaren forfogade inte Over det slutliga resultatet av utvérderingen,
vilket ocksa framgér av beslutet om finansiering av utvéarderingen. Det var
chefen for UD:s enhet for FN-politik som for departementets rakning, pa
grundval av vad som framkommit under beredningen av drendet, hade ansvar
for att faststalla det slutliga resultatet av utvarderingen. Enligt underlags-
promemorian till beslutet om finansiering skulle slutsatserna i utvarderingen
presenteras for departementsledningen och regeringen samt — i den
utstrackning som medges med hénsyn till framfor allt sekretesskrav — andra
intressenter.

Pa utskottets fraga i vilket skede handlingar hanforliga till det aktuella
utvérderingsuppdraget blev allménna handlingar hos UD, ndr handlingarna
diariefordes och i vilken utstréckning handlingarna beddmts omfattas av
sekretess hénvisas i svaret till en bilaga och anfors foljande.

UD beslutade den 7 oktober 2016 om finansiering av en utvardering av det
svenska kandidaturarbetet for en icke-permanent plats i FN:s sdkerhetsrad
2017-2018. Beslutsprotokollet och en tillhérande underlagspromemoria blev
i samband med det att betrakta som upprattade allmdnna handlingar enligt
dévarande 2 kap. 7 8 TF (jfr nuvarande 2 kap. 10 § TF) och registrerades
samma dag i d&rende UD2016/17647/FN.

Handlingen med utvérderingens slutsatser fardigstélldes den 2 mars 2017
och blev dd att betrakta som en upprattad allman handling enligt davarande
2 kap. 7 § TF (jfr nuvarande 2 kap. 10 § TF). Handlingen registrerades samma
dag i darende UD2017/03734/FN. Den 3 mars 2017 publicerades slutsatserna
fran utvarderingen pa regeringens webbplats, med undantag for de uppgifter
som d& bedémdes omfattas av sekretess enligt 15 kap. 1 § offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400).

I en avslutningspromemoria redovisades bl.a. utvérderingens medels-
anvéandning och resultat. Promemorian fardigstélldes den 29 juni 2017 och
blev darmed att betrakta som en upprattad allméan handling enligt davarande
2 kap. 7 8 TF (jfr nuvarande 2 kap. 10 § TF). Den registrerades samma dag i
&rende UD2016/17647/FN.

Den medarbetare som utférde utvarderingen dverlamnade sitt utkast till
utvardering till chefen for enheten for FN-politik. Medarbetaren hade inte en
sddan sjalvstandig stallning som avses i bestimmelsen om 6verlamnande av
handlingar mellan sjalvstandiga myndighetsorgan i davarande 2 kap. 8 § TF
(ifr nuvarande 2 kap. 11 § TF). Foljaktligen betraktades utkastet inte som en
till Regeringskansliet inkommen allman handling enligt davarande 2 kap.
6 8 TF (jfr nuvarande 2 kap. 9 8 TF). Utkastet har inte heller expedierats eller
tagits om hand for arkivering.

Den 18 maj 2018 overlamnades en kommenterad kopia av utkastet till
riksdagens utrikesutskott. Denna handling blev genom expedieringen en
upprattad allman handling enligt davarande 2 kap. 7 § TF (jfr nuvarande 2 kap.
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10 § TF) och registrerades samma dag i drende UD2018/08165/FN. Vissa
uppgifter i handlingen har beddmts omfattas av sekretess enligt 15 kap. 1 §
offentlighets- och sekretesslagen.

Utskottets fraga om vad som var anledningen till att det var forst i maj 2018
som andra handlingar, ut6ver slutsatserna fran utvarderingen av arbetet med
sakerhetsradskampanjen, dverlamnades till utrikesutskottet besvaras enligt
foljande.

Den handling med slutsatser som publicerades pa regeringens webbplats
den 3 mars 2017 utgdr den slutliga utvérderingsrapporten. Eftersom ledamdter
i riksdagens utrikesutskott visade intresse for ytterligare material kopplat till
UD:s interna utvardering gavs ledamdterna den 7 mars 2018 tillfalle att ta del
av departementets interna arbetsmaterial, trots att detta inte utgjorde allméanna
handlingar. Den 27 mars 2018 aterkom riksdagens utrikesutskott med en
begédran om utldmnande av delar av detta material. Med anledning av denna
begéran dverldmnade UD den 18 maj 2018 den kommenterade kopian av
utkastet.

I svarspromemoriorna lamnar UD féljande kommentarer till pastdendena
om att det har lamnats missvisande uppgifter fran UD till utrikesutskottet och
massmedierna ndr det géller utvédrderingen av arbetet med sékerhets-
rddskampanjen och forekomsten av ytterligare handlingar — utover
slutsatserna — hanforliga till utvarderingen.

UD:s uppfattning har varit att det slutliga resultatet av utvéarderingen &r de
slutsatser som presenterades i mars 2017. Den medarbetare som utférde
utvérderingen var av en annan uppfattning, vilket framgick nar medarbetaren
deltog vid ett sammantrdde med utrikesutskottet den 21 mars 2017 och i en
intervju som publicerades i DN den 17 februari 2018. Medarbetarens
uppfattning foranledde dock inte departementet att andra sin uppfattning.

Den 22 januari 2018 lamnade en tjansteman vid UD ett skriftligt besked till
en journalist pd DN med anledning av dennes forfragan om att fa ta del av
handlingar kopplade till utvérderingen. Den mening som anges i en artikel i
DN, att det ”inte heller fanns nagra icke allmédnna handlingar i drendet, alltsa
papper som inte behdvde ldmnas ut”, dr inte hdmtad frén tjinstemanna-
beskedet och &terger inte heller innebdrden av detta. Det finns ingen
motséttning mellan den information som lamnades i beskedet och den som
publicerades pa regeringens webbplats.

Den aktuella begaran om att fa ta del av allman handling har inte provats
av UD eller av regeringen.

Enligt underlagspromemorian till beslutet om finansiering av utvérderingen
skulle slutsatserna i utvarderingen presenteras for departementsledningen och
regeringen samt — i den utstrackning som medges med hénsyn till framfor allt
sekretesskrav — andra intressenter. Handlingen med slutsatserna uppréttades
den 2 mars 2017 och blev da en allman handling. Under utvarderingens gang
hade det funnits arbetsmaterial som granskats inom departementet. Arbets-
materialet utgjorde dock inte allmanna handlingar. Det finns ingen motséttning
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mellan departementets forhallningssatt avseende handlingar i arendet och den
information som publicerades pa regeringens webbplats.

Pa utskottets fraga i vilket skede utrikesminister Margot Wallstrom
informerades om det som férevarit mellan & ena sidan foretradare fér UD och
4 andra sidan utrikesutskottet respektive massmedierna nar det gller
utldmnande av och hantering av handlingar hénférliga till utvarderingen av
arbetet med sakerhetsradskampanjen samt vilken information som lamnades
till statsrddet anfors foljande. Statsrddet informerades I6pande enligt
sedvanliga rutiner, bl.a. om utvirderingens innehdll, kontakterna med

riksdagen och medierapporteringen.

Skriftligt svar fran Anders Lidén

Den 26 mars 2019 beslutade utskottet att genom en skrivelse till utvérderaren
Anders Lidén begéara svar pa tva fragor.

Som svar fick utskottet den 4 april 2019 en skrivelse frén Anders Lidén
(bilaga A2.4.5).

I sitt svar pé frdgan om hur arbetet med utvérderingen bedrevs, stimdes av
med och redovisades till UD anfér Anders Lidén i huvudsak foljande.

Kort tid efter att han hade gatt i pension och lamnat sin anstallning i UD
blev han av UD ombedd att gora en utvérdering av Sveriges kampanj for en
plats i FN:s sdkerhetsrad 2017-18. Han anstalldes for att under tva méanader
gora utvérderingen. Rapporten skulle belysa hur den svenska kampanjen
bedrevs och dven hur kampanjer gar till vid FN i New York samt hur detta
uppfattas.

Han fick fri tillgdng till UD:s personal och allt skriftligt material om
kampanjen. Metodologin for utvdrderingen var helt hans egen liksom
upplagget att den till stor del skulle bygga pa vad andra landers representanter
i New York ansdg om Sveriges kampanj. Det férekom inte nagon inblandning
fran UD:s sida, vare sig nar det gallde metodval eller hur arbetet skulle
bedrivas. Han beviljades de resurser han begérde for sitt uppdrag.

Nér hans anstéllning upphérde i december 2016 éverlamnade han till UD
tio exemplar av en fardig rapport pd 44 sidor, som péa hans initiativ hade
faktagranskats av tva i kampanjen centralt placerade personer. Han betraktade
i och med detta sitt uppdrag som avslutat. Han begarde inte ndgon forlangning
av anstallningen. Det fattades inte ndgot nytt anstallningsbeslut och han fick
inte heller 16n for tiden efter den 12 december 2016.

UD meddelade att man ville gora en egen faktagranskning, och den 30
januari 2017 aterkom departementet med forslag till &ndringar i rapporten. For
att vara tillmotesgdende accepterade han att efter den 12 december 2016 fora
in nagra andringar som hade foreslagits i rapporten och som han tyckte var
befogade. Han beaktade framfor allt sddana andringsforslag fran UD som hade
karaktaren av faktafel och fortydliganden, men inte synpunkter av
asiktskaraktar eller som avvek fran hans slutsatser.
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Han begarde aldrig nagon férlangning av sin anstallning eller extra tid for
att fullfolja uppdraget och hade varken anstéllning eller 16n efter den 12
december 2016.

Den 7 februari 2017 lamnade han in den nya, slutliga versionen av
rapporten i tio exemplar till UD, chefen fér FN-enheten. Dokumentet
omfattade fortfarande 44 sidor inklusive slutsatser pa 13 sidor, vilka foljde av
den dvriga texten. Det rorde sig med andra ord om en helhet och inte om
arbetsmaterial och slutsatser.

Den nya versionen av rapporten 6verlamnades alltsé inte den 28 februari
2017, vilket felaktigt uppges i UD:s avslutningspromemoria fran 2017-06-29
[bilaga 2 till UD:s svarspromemoria den 8 januari 2019; konstitutions-
utskottets anméarkning]. Att det var en fullstdndig utvardering och inte bara
slutsatser som Overlamnats framgar enligt honom ocksd av samma
promemoria. Daremot foreslog han for chefen for FN-enheten — infor den
presstraff om utvérderingen som planerades till bérjan av mars 2017 — att
atminstone utvarderingens slutsatser skulle kunna 6verlamnas till medierna.
Resultatet blev till hans forvaning att en delvis évermalad version av hans
slutsatser dverlamnades. Han utgick fortfarande fran att hela rapporten skulle
registreras och foredras for utrikesutskottet och inte bara dess slutsatser.

Han redogjorde for sin rapport infér grupper i UD och riksdagens
utrikesutskott vid nagra tillfallen under varen 2017. Han var d& mycket 6ppen
med att hans rapport innehéll 44 sidor inklusive slutsatser pé 13 sidor.

Anders Lidén anfor i huvudsak féljande pa utskottets frdga hur han sag pa
sin organisatoriska stallning och grad av sjalvstandighet i forhallande till UD.

Av anstéllningsbeslutet framgar att han fick en tidsbegransad anstallning
for tiden 13 oktober 2016 till 12 december 2016. Administrativt var han
placerad vid UD:s sekretariat for sdkerhetsradskandidaturen, dar hans
arbetsplats och sekreterare fanns.

Att resultatet av utvarderingen skulle tillhgra UD innebar att UD kunde
besluta om hur rapporten skulle delges och om eventuell hemligstampling.
Ingenting framfardes till honom eller i ndgon underlagspromemoria att hans
rapport skulle “tvéttas” och godkédnnas av UD. Om sé hade varit fallet hade
han inte atagit sig uppdraget.

Han fick sjalvstandigt utféra uppdraget utan inblandning fran UD:s sida.
Han bestamde metod och upplagg. De resurser som han ansdg sig behéva
beviljades. Han l4t ocksd genomfdra en oberoende faktagranskning. Allt detta
bekraftade for honom att UD onskade en sjalvstdndig och oberoende
utvardering.

Utfragning med utrikesminister Margot Wallstrom

Den 11 april 2019 héll konstitutionsutskottet en offentlig utfragning med
utrikesminister Margot Wallstrom (bilaga B6).
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Vid utfragningen anforde utrikesministern i huvudsak foljande om UD:s
hantering av den i granskningen aktuella utvarderingen av sakerhetsrads-
kampanjen.

UD genomfdrde en egen utvérdering eftersom man ville l&ra av sina egna
erfarenheter for att kunna utveckla utrikesforvaltningens arbetsmetoder.
Utvirderingen skulle ddrmed bl.a. utgéra “ett viktigt bidrag till utvecklingen
av vdara arbetsmetoder i allmanhet och infér framtida kandidaturer i
synnerhet”.

Enligt underlagspromemorian till finansieringsbeslutet forvéntades
utvirderingen “resultera i slutsatser och ldrdomar av utrikesforvaltningens
arbete under kandidaturperioden”. I underlagspromemorian angavs dven att
det forutsdgs att efter samrad med utrikesradet for politiska fragor, skulle
slutsatserna i utvarderingen presenteras for departementsledningen och
regeringen samt — i den utstrdckning som medgavs med hansyn till
sekretesskrav —andra intressenter. Enligt utrikesministern hade departementet,
innan utvérderingsarbetet inleddes, dérmed tydligt angett i underlags-
promemorian att det var slutsatserna som skulle presenteras.

Utrikesministern anforde att utvarderingen var "UD-intern”. Det var aldrig
aktuellt att regeringen skulle ge en sérskild utredare i uppdrag att utféra
utvarderingen. | stéllet anstallde departementet Anders Lidén, en erfaren
diplomat, som placerades vid departementets enhet for FN-politik. Han gavs
inga andra arbetsuppgifter utan kunde helhjartat 4gna sig at utvarderingen.

I underlagspromemorian angavs att utvarderingsuppdraget skulle utféras pa
ett ”sjdlvstindigt vis dven om utvdrderingen och dess resultat tillhdrde
Regeringskansliet”. Utrikesministern anforde att Anders Lidén sjdlv bestaimde
hur arbetet skulle bedrivas men att han inte hade en chefsposition pa
departementet. Inte heller utgjorde han enligt utrikesministern ett sjalvstandigt
myndighetsorgan i forhallande till sin arbetsgivare, UD. Enligt utrikes-
ministern var det alltsd inte Anders Lidén utan departementet som bestamde
6ver det slutliga resultatet.

Utrikesministern framholl att de dokument som Anders Lidén under
arbetets gang producerade och éverlamnade till sin chef pa enheten fér FN-
politik utgjorde departementets interna arbetsmaterial. Hon uppgav att Anders
Lidén, i egenskap av intern utredare hos UD, arbetade med olika utkast som
presenterades for chefen for FN-enheten och att chefen for FN-enheten
framforde synpunkter pa materialet. Utkasten, som lamnades in till UD bl.a.
den 7 och den 28 februari 2017, utgjorde internt arbetsmaterial hos UD.
Utrikesministern anforde att det gjordes andringar i arbetsmaterialet under
uppdragets gang, vilket hon noterade ar ett vanligt arbetssatt. Dokumenten
“kom alltsd inte in till UD utan tillhorde UD hela tiden” enligt
utrikesministern. De utkast som Anders Lidén dverlamnade till chefen for FN-
enheten var enligt utrikesministern ett utfléde av det arbete som han utférde
som anstalld. Det var inte fraga om ett helt nytt utkast, utan synpunkter pa ett
tidigare utkast fran Anders Lidén inom det uppdrag som han skulle avsluta.
Den omsténdigheten att Anders Lidén i februari 2017 inte langre hade en
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formell anstéllning innebar enligt utrikesministern inte att han var fristaende
fran departementet i frdga om utvarderingen. Utrikesministern uppgav att
Anders Lidén savitt hon kande till inte hade begart ndgon formell férlangning
av sin anstallning hos UD, men det material som han hanterade tillhérde UD.

Den 3 mars 2017 presenterades slutsatserna for medierna och publicerades
pa regeringens webbplats. Ett par veckor senare héll UD en foredragning om
slutsatserna for utrikesutskottet. Darmed var den interna utvérderingen
avslutad.

Nar det galler frdgan om utrikesutskottets begaran att f& ta del av handlingar
anforde utrikesministern att det &r principiellt viktigt for varje regering att
oférdiga utkast och liknande inte I&mnas ut. Darfor ledde utrikesutskottets
begéran till att UD Idamnade ut det som det stod i beslutet att utredaren skulle
gora och departementet skulle anvanda, dvs. dokumentet med slutsatserna fran
utvarderingen som alltsa utgjorde en allmén handling. Enligt utrikesministern
vidholl UD i de kontakter och diskussioner med utskottet som féregick
beslutet att lamna ut underlaget, dvs. rapporten om 44 sidor inklusive
departementets kommentarer, sin uppfattning att detta utgjorde ett internt
arbetsmaterial och inte en allmén handling som skulle ld&mnas ut. Det férdes
en I6pande dialog mellan UD och utrikesutskottet i saken. Att Anders Lidén
inte delade UD:s syn pd materialet &ndrade inte departementets installning. P&
grund av att det uppstod en debatt som gav intryck av att departementet hade
nagot att dolja bjods utrikesutskottet forst in att ta del av materialet hos UD
och sedermera beslutade UD att Iamna ut dven underlaget till utrikesutskottet.
UD ville pa det séttet fa slut pd spekulationerna att det skulle finnas nagot i
arbetsmaterialet som departementet hade anledning att dolja. Nar
arbetsmaterialet dverlamnades till utskottet blev det expedierat och darmed en
allmén handling.

Vad betraffar frigan om UD:s hantering av DN:s begéran om att fa ta del
av handlingar betonade utrikesministern att UD betraktade materialet som ett
arbetsmaterial fram till dess att det ldmnades ut till utrikesutskottet.
Departementet informerade DN om att det inte fanns nagra allminna
handlingar, utdver de handlingar som hade Ildmnats ut till DN.
Utrikesministern uppgav att en myndighet inte har nagon skyldighet att
redovisa vilka utkast och annat arbetsmaterial som finns hos myndigheten.
Vidare papekade hon att gransdragningen nér det géller vad som ar allmanna
handlingar och vad som &r arbetsmaterial finns i tryckfrihetsférordningen, och
att det ar det som respekteras. UD har full respekt for och foljer regelverket.

Utrikesministern uttryckte att det ar trakigt och oacceptabelt att UD hamnar
i blasvader for hanteringen eller diarieforingen av handlingar. Hon
konstaterade att den har typen av kritik har funnits under en langre tid och har
drabbat &ven hennes foretrddare. En del av forklaringen till detta &r, enligt
utrikesministern, utrikesforvaltningens organisation déar utlandsmyndig-
heterna utgér sjalvstandiga myndigheter i forhdllande till UD samt ett stort
kommunikations- och informationsflgde.
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Utrikesministern redogjorde for atgarder som har vidtagits inom ramen for
ett sammanhallet atgardsprogram som genomférdes under forra aret, kallat
#handling2018, och som omfattade hela utrikesforvaltningens samtliga
medarbetare. | atgardsprogrammet har ingétt att oka kompetensnivan hos alla
medarbetare, och man har jobbat med konkret uppféljning av atgarderna. Detta
har enligt utrikesministern varit en véldigt viktig del i bl.a. varje verksamhets-
dialog, chefsaterkoppling och inspektion. Omfattande utbildningsinsatser har
genomforts och varenda enhet respektive utlandsmyndighet ska utarbeta
handlingsplaner for arbetet med offentlighetsprincipen och allménna
handlingar. Utrikesministern uppgav att vidtagna atgarder har gett resultat men
att arbetet fortsétter under 2019 och framover. Hon poéngterade att UD tar
detta arbete pa storsta allvar och att man under en langre tid har jobbat for att
ocksd forbattra hanteringen av allminna handlingar samt pekade pé
utmaningar nar det galler genomférandet av sekretessprovningar.
Utrikesministern betonade att hon betraktar offentlighetsprincipen som en
grundbult i vart samhalle samt att ordning och reda bland allmanna handlingar
& en forutsdttning for att offentlighetsprincipen ska fungera. Enligt
utrikesministern & UD:s genomgripande och systematiska arbete med att
forbattra hanteringen av allméanna handlingar hdgprioriterat.

Utskottets stallningstagande

Inledningsvis vill utskottet framhalla att konstitutionsutskottets granskning i
forsta hand tar sikte pa arendens formella hantering och handlaggningsfragor
och inte pd materiella bedémningar eller innehall i beslut.

Konstitutionsutskottet har tidigare haft anledning att Gvervaga fragor om
allménna handlingar och handlingsoffentlighet nar det géller UD:s hantering
av handlingar i samband med sikerhetsrddskampanjen. Senast varen 2018
hade utskottet anledning att framhalla att UD fore inrattandet av en
arbetsgrupp borde ha analyserat och klarat ut relevanta fragestaliningar om
handlingsoffentlighet for att sdkerstalla det tillampade arbetssattets forenlighet
med det tryckfrihetsrattsliga regelverket (bet. 2017/18:KU20 s. 148).

Utrikesministern och UD har i den nu aktuella granskningen anfort att det
material som utvarderaren éverlamnade till departementet varit av karaktéren
utkast och arbetsmaterial. Utvérderaren hade enligt utrikesministern och UD
inte en sddan sjalvstandig stallning som avses i bestammelsen i 2 kap. 11 § TF
om Overlamnande av handlingar mellan sjalvstandiga myndighetsorgan.
Foljaktligen betraktade UD inte det aktuella materialet som till Regerings-
kansliet inkomna allméanna handlingar.

Departementets beddmning av utvérderarens stallning &r ur ett tryckfrihets-
rattsligt perspektiv av direkt betydelse for myndighetens hantering av
handlingar som tillkom inom uppdraget. Bedomningen maéste goras med
utgangspunkt i hur sjalvstandigheten kommer till uttryck i det aktuella fallet
och den rattspraxis som finns pd omradet. Departementet har under
granskningen redovisat sin bedémning fér utskottet. Fran utvéarderarens sida
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har samtidigt framhallits att han fick utféra uppdraget sjalvstandigt utan
inblandning av UD och att upplagget bekréftade for honom att UD 6nskade en
sjalvstandig och oberoende utvardering. Det framstar darmed enligt utskottet
som att det har forelegat en viss diskrepans mellan departementets bedémning
och utvarderarens tolkning av uppdraget. Utskottet vill darfor framhalla vikten
av att departementet vid uppdragsforhallanden av detta slag dels ser till att
uppdragets karaktar och fragan om sjalvstandighet noggrant gas igenom i
forvag, dels regelmassigt gor en noggrann tryckfrihetsrattslig analys i syfte att
sékerstdlla att all hantering av handlingar sker i Overensstdmmelse med
regelverket om handlingsoffentlighet.

Nar det sedan galler fragan om UD:s hantering av DN:s respektive
utrikesutskottets begaran om utfdende av handlingar konstaterar utskottet
foljande. Efter det att UD i mars 2017 offentliggjorde utvérderingens slutsatser
vacktes fragan om det, utdver slutsatserna, fanns ytterligare handlingar
hanforliga till utvarderingen.

DN efterfrigade i samband med en begaran om allmanna handlingar i
vilken utstrdckning det i utvérderingen forekom ytterligare handlingar som
inte beddmdes vara allménna. Uppgifterna i granskningen ger vid handen att
det besked som lamnades av departementet till DN var otydligt och delvis
missvisande. Beskedet kom att tolkas av DN som att det inte fanns nagra
ytterligare handlingar &n slutsatserna, vilket ocksd omskrevs av tidningen i
nyhetsrapporteringen. P& grund av detta fortogs enligt utskottet i praktiken
aven majligheten att begara att fa saken prévad av myndigheten genom ett
beslut av ett statsrad och i sista hand av regeringen. Utskottet anser att
departementets hantering av DN:s begéran har brustit.

Enligt bestimmelserna i TF ges enskilda en principiell ratt att fa tillgang till
allménna handlingar. Av réttspraxis foljer att dven privatrattsliga juridiska
personer anses ha rétt att ta del av allmanna handlingar enligt TF. Aven om TF
inte innehaller sarskilda bestammelser om riksdagsutskottens ratt att ta del av
handlingar ar det i normalfallet en sjalvklarhet att utskotten far de allmanna
handlingar som begérs av dem. Om en begard handling inte &r allméan och
departementet av det skalet inte efterkommer utskottets begéran far forutsattas
att departementet och utskottet har en dialog om detta. Utskottet noterar att
UD beredde ledaméter fran utrikesutskottet tillfalle att ta del av det aktuella
materialet hos departementet. Den diskussion som foljde pa utrikesutskottets
begaran av en formell prévning av fragan om utlamnande av handlingarna
drog emellertid ut pa tiden innan handlingarna slutligen expedierades drygt sju
veckor senare. Uppgifterna i granskningen visar ocksd att UD ldmnat
ofullstandig information till utrikesutskottet nar det galler frdgan om
forekomsten av andra handlingar &n slutsatserna i utvarderingen. Utskottet
finner darfor skal att understryka betydelsen av att departementet lamnar
fullsténdig och korrekt information.

Det &r ett grundldggande krav att myndigheter fullgér sina skyldigheter
enligt offentlighetsprincipen pa ett korrekt sétt och i Gverensstammelse med
géllande regelverk i saval tryckfrihetsférordningen som regeringsformen.
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Detta galler naturligtvis &ven utrikesforvaltningen, oaktat de sdrskilda
forhallanden som praglar verksamheten dar.

Utskottet anser att det &r synnerligen bekymmersamt att UD:s hantering av
handlingar aterkommande har gett upphov till klagomal som uppmark-
sammats i olika tillsyns- och granskningssammanhang. For de brister som
utskottet patalat i detta arende kan utrikesministern inte undgé ansvar.

I sammanhanget valkomnar utskottet de insatser som har gjorts pa detta
omrade under 2018 inom ramen for ett atgardsprogram som har omfattat hela
utrikesforvaltningen. Utskottet forvantar sig att departementet har vidtagit
tillrackliga atgarder och, i den utstrackning det alltjamt kravs, vidtar de
atgarder som behdvs och kommer till ratta med de tillkortakommanden i
verksamheten som rér UD:s hantering av handlingar.
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3 Vissa frdgor om regeringens ansvar for
forvaltningen

3.1 Regeringens styrning av Svenska kraftnat

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1428-2018/19), bilaga A3.1.1,
begérs att utskottet granskar om regeringen och det ansvariga statsradet
Ibrahim Baylan i tillrdcklig omfattning agerat for att forhindra de allvarliga
missforhallanden som uppdagats vid Svenska kraftnat. Det ska vara frdga om
bl.a. jav vid upphandling, eventuellt agerande for att péverka valutgangen i
2018 ars riksdagsval och brister i sakerhetsskyddsarbetet. Utskottet bor aven
granska de atgarder som vidtagits for att utreda och hantera det som
framkommit. Vidare anfors i anmélan att statsministern som regeringschef och
chef for Regeringskansliet har det dvergripande ansvaret for regeringens och
Regeringskansliets arbete och for att I&mpliga rutiner faststélls och f6ljs.
Statsministerns ansvar i dessa avseenden bor klargoras.

I anmélan hanvisas till uppgifter i en artikel i Dagens Nyheter den 8 januari
2019 med rubriken Myndighetschef anlitade vén som konsult — reste till Rio
ihop veckan efter avtalet. Enligt artikeln ska en hdgt uppsatt chef vid
myndigheten under 2015-2016 ha medverkat till att ett storre uppdrag gavs till
en av hennes vénner. En annan chef ska under hosten 2018 ha anlitat en
tidigare samarbetspartner och bekant for ett storre konsultuppdrag. Dérefter
ska chefen — enligt en artikel i Dagens Nyheter den 15 januari 2019 med
rubriken Toppchef pa Svenska kraftnat raderade handlingar for att undkomma
granskning — ha raderat ett stort antal e-postmeddelanden.

Vidare hanvisas i anmalan till en artikel i Dagens Nyheter den 9 januari
2019 med rubriken Generaldirektor ville fordréja information om
elprishdjning till efter valet. | artikeln uppges att uppgifter om en storre
prishojning i stamnatet ska ha skjutits upp i forhallande till den tid da
myndigheten vanligtvis kommunicerar sddan information. Senareldggningen
ska ha motiverats av att myndighetsledningen var orolig for att informationen
skulle lacka ut fran elbolagen och fa paverkan pa valet.

I anmdlan anfors vidare att det enligt uppgifter i Dagens Nyheter har
forekommit allvarliga avsteg fran bestimmelserna om sakerhetsskydd. |
anmaélan hanvisas vad géller detta till en artikel den 10 januari 2019 i Dagens
Nyheter med rubriken Svenska kraftnat gav obehoriga chefer tillgang till
hemlig information — utan korrekt sékerhetsprévning. Flera personer ska enligt
artikeln ha bérjat arbeta vid Svenska kraftnat och fatt tillgang till lokaler och
it-system trots att det inte hade gjorts en korrekt sakerhetsprévning av
personerna. Bland annat ska en tillférordnad avdelningschef for it-driften
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enbart ha genomgatt en vanlig registerkontroll i stallet for den mer omfattande
provning som foreskrivs for befattningar som regeringen placerat i en viss
sékerhetsklass. Vidare anges att sékerhetsklassen for en personaldirektdr, som
regeringen faststallt, inte har tillampats pd grund av tidsbrist. Den korrekta
sakerhetsprovningen blev klar forst tvd manader senare. Vidare anges i
anmalan att Svenska kraftndt har dementerat de pastddda bristerna i
tillampningen av sékerhetsskyddslagstiftningen men att myndigheten vid en
dversyn har upptéackt andra fall, som lett till att myndigheten gjort en anmélan
till Sakerhetspolisen. | anmalan hanvisas till en artikel i Dagens Nyheter den
17 januari 2019 med rubriken Generaldirektoren lamnade oriktiga uppgifter
om sékerhetsprovningar, i vilken det anges att myndigheten lamnat felaktig
information om sékerhetsprovningar.

I anmalan hénvisas till ytterligare en artikel i Dagens Nyheter den 15
januari 2019 med rubriken Internrevisor slog larm om brister till Svenska
kraftndts styrelse redan i hostas. | artikeln anges att myndighetens
internrevisor ska ha informerat styrelseordforanden i Svenska kraftndt om
allvarliga brister i sékerhetsprovningarna i tre fall redan i oktober 2018.
Styrelseordféranden ska i sin tur ha informerat generaldirektoren. 1 tvd av
fallen vidtogs inga &tgarder med anledning av larmet.

Vidare hanvisas i anmélan till en artikel i Dagens Nyheter den 23 januari
2019 med rubriken Sikerhetsskyddschefen larmade Sipo om brister pé
Svenska kraftnat. I artikeln uppges att den dévarande siakerhetsskyddschefen
vid myndigheten redan under varen 2018 uppmarksammade Sakerhetspolisen
pa risker i Svenska kraftnats sikerhetsskyddsarbete. Detta ska ha varit kant pa
hogsta niva inom Svenska kraftnat och lett till vidare kontakter mellan
myndigheten och Sakerhetspolisen.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har bl.a. legat promemorior fran Miljé- och
energidepartementet,  Justitiedepartementet, ~ Statsradsberedningen  och
Né&ringsdepartementet, bilaga A3.1.2-3. Till promemoriorna &r bifogat bl.a.
risk- och sérbarhetsanalyser och dagordningar fran Miljo- och energi-
departementets myndighetsdialoger med Svenska kraftnat. Tva av bilagorna
har sekretessmarkering.

Utskottet har hallit offentliga utfragningar med f.d. generaldirektéren for
Svenska kraftnat Mikael Odenberg, bilaga B2, f.d. generaldirektoren for
Svenska kraftnat Ulla Sandborgh, bilaga B5, néringsminister lbrahim Baylan,
bilaga B7, och statsminister Stefan Lofven, bilaga B10.

Utredning i arendet

Bakgrund

Afféarsverket svenska kraftnat (Svenska kraftnat) bildades 1992 nér Statens
vattenfallsverk delades upp i Svenska kraftnat och Vattenfall AB.
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I forordningen (2007:1119) med instruktion for Affarsverket svenska
kraftnat anges att Svenska kraftnat har till uppgift att pa ett affarsmassigt sétt
forvalta, driva och utveckla ett kostnadseffektivt, driftssdkert och
miljoanpassat kraftoverforingssystem, sélja dverforingskapacitet samt i ovrigt
bedriva verksamheter som &r anknutna till kraftéverforingssystemet (1 §).
Vidare anges att Svenska kraftnat &r systemansvarig myndighet enligt 8 kap.
1 § ellagen (1997:857) och 1 § férordningen (1994:1806) om systemansvaret
for el. Svenska kraftnat ar aven elberedskapsmyndighet enligt elberedskaps-
lagen (1997:288). Svenska kraftnat ska bl.a. svara for beredskapsplaneringen
inom sitt verksamhetsomrade under kris- eller krigsforhallanden samt
vartannat ar genomfora och, efter att ha hort Statens energimyndighet, till
Myndigheten for samhallsskydd och beredskap redovisa ett identifierings-
arbete av potentiella europeiska kritiska infrastrukturer inom undersektorn el,
enligt radets direktiv 2008/114/EG av den 8 december 2008 om identifiering
av, och Klassificering som, europeisk kritisk infrastruktur och bedémning av
behovet av att starka skyddet av denna (3 8).

I krig eller ndr regeringen annars bestdmmer &r det Svenska kraftnéts
uppgift att i samverkan med 6vriga totalférsvarsmyndigheter tillgodose
samhéllets behov av elkraft genom att planera, leda och samordna
elférsdérjningens resurser (4 8).

Svenska kraftnat leds av en styrelse (7 8). Styrelsen ska sérskilt bl.a. svara
for att de krav beaktas som stills pd verksamheten med hansyn till
totalférsvaret, energipolitiken, regionalpolitiken och miljopolitiken, och se till
att regeringen far det underlag som den behdver for att ta stallning till
omfattningen och inriktningen av verksamhetens olika delar (10 8).

Svenska kraftnat har sélunda bl.a. systemansvaret for el och ser till att det
kontinuerligt rader balans mellan inmatad och uttagen el. Svenska kraftnat ar
vidare sakerhetsskyddsmyndighet for elforetagen, elberedskapsmyndighet och
utovar tillsynsledning 6ver dammsékerheten i landet.

Enligt ett styrdokument hos Svenska kraftnat — Anvisning for hantering av
anmalan om misstankta oegentligheter och korruption pa Svenska kraftnat —
tas inom myndigheten i borjan av varje r fram en rapport for det féregaende
aret med en sammanstallning av misstankar om oegentligheter och korruption.

Uppgifter i massmedierna

I anmalan hanvisas till ett antal artiklar i Dagens Nyheter, vilket framgar av
redogorelsen for anmélan ovan.

Dérutdver kan ndmnas en artikel den 31 januari 2019 i Dagens Nyheter med
rubriken Svenska kraftnat gav utlandsk personal tillgang till styrsystem for
elfdrsorjningen. | artikeln uppges att Svenska kraftnét har gett utlandska it-
tekniker tillgang till system som styr drift och 6vervakning av stamnétet for el.
Detta ska ha skett utan nagon sékerhetsprévning. Vidare uppges att systemet
ar klassat som av betydelse for rikets sakerhet. Det anges i artikeln att ett nytt
styrsystem driftssattes den 15 mars 2017 vid Svenska kraftnat. Styrsystemet
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hade utvecklats av det amerikanska bolaget General Electric. | samband med
driftssattningen  fick General Electric ansvar for underhall och
vidareutveckling av systemet. Arbetet har enligt uppgift utforts pa distans. |
artikeln uppges att personal vid General Electric under mer &n ett ar arbetat
med systemet utan att ha varit sdkerhetsprovade. Orsaken ska ha varit
tidspress. Vidare uppges att Svenska kraftndt den 30 maj 2018 tecknade ett
sékerhetsskyddsavtal. | artikeln uppges vidare att Svenska kraftnat till
tidningen har bekréftat att det nya styrsystemet driftssattes den 15 mars 2017
och att sékerhetsskyddsavtal tecknades den 30 maj 2018.

Uppgifter fran Svenska kraftnat

Svenska kraftnat har pa sin webbplats kommenterat det som tas upp i anmalan.
| kommentarerna anges bl.a. féljande.

En internrevision vid Svenska kraftnat har visat att det finns brister i det
systematiska arbetet mot oegentligheter vid Svenska kraftnat.

Svenska kraftnit har genomfort en intern kontroll pd& myndigheten. Det
finns exempel pd att rutinerna for sakerhetsprévning och inpassering vid
anstéllningar inte har foljts. Sékerhetsskyddschefens bedémning dr att detta
inte har fatt konsekvenser for sakerheten. Svenska kraftnat kommer sannolikt
att foresla regeringen att farre tjanster vid myndigheten ska vara placerade i
den hogsta sékerhetsklassen.

Svenska kraftnats davarande generaldirektér har uppgett att den
information som de personer som Dagens Nyheter utpekat har haft tillgang till
enligt myndighetens beddmning inte motiverade att de omfattades av en hogre
sékerhetsklass &n vad de hade vid tillfallet. Myndigheten har vid en dversyn
upptéackt andra fall dar medarbetare kan ha haft tillgang till information som
motiverar en hogre sékerhetsklass an de vid tillfallet hade. Handelsen utreds
och &r rapporterad till Sékerhetspolisen som en sékerhetsskyddsincident.

I samband med en omorganisation p& Svenska kraftnat 2018 gjordes en
analys av hur myndigheten arbetade med sékerhet och sakerhetsskydd.
Analysen utgjorde ett underlag nér den nya organisationen togs fram.
Séakerhetsenheten utdkades och fick ett tydligare ansvar for Svenska kraftnats
sakerhetsarbete, inklusive sakerhetsskydd. Myndighetens déavarande
sékerhetsskyddschef informerade Séakerhetspolisen om de planerade
organisationsférandringarna i maj 2018 och uttryckte en oro 6ver vad
forandringarna skulle innebéra for sékerhetsskyddschefens roll och mandat.
Den davarande sakerhetsskyddschefen menade ocksd att det forandrade
uppdraget skulle kunna innebdra ett brott mot sédkerhetsskyddslagen.
Sakerhetspolisen bad darefter Svenska kraftnat att beskriva den pagaende
omorganisationen och dess inverkan pa sakerhetsskyddsarbetet samt aterge de
analyser och behov som Ig till grund fér omorganisationen. Svenska kraftnat
blev ombedda att svara skriftligt eller muntligt pa Sakerhetspolisens fragor.
Ett mote mellan Svenska kraftnét och Sakerhetspolisen dgde rum i juni 2018.
Eftersom motet rorde den pagaende omorganisationen och den bakomliggande
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analysen deltog inte ndgon av de direkt berdrda cheferna. Svenska kraftnat
representerades pa motet av ansvarig chef for omorganisationen och en
divisionschef som var ansvarig for séakerhetsenheten. P4 motet redogjordes for
den planerade nya organisationen och ansvar, befogenheter och rapporterings-
vagar for de berorda funktionerna. Sakerhetspolisen var ndjd med den
information som gavs, och métet ledde inte till nagra ytterligare &tgérder.

Endast personal som &r registerkontrollerad hade i slutet av januari 2019
tillgang till styrsystemet for elforsorjningen. Nuvarande version av Svenska
kraftnéts styr- och Overvakningssystem &r levererat av General Electric.
Svenska kraftnat tog dver forvaltningen av systemet 2017. Systemet drivs och
forvaltas av Svenska kraftnd&t med egen personal. Det finns ett
sékerhetsskyddsavtal som tecknades sommaren 2018 i samband med att ett
nytt affars- och supportavtal tecknades. Svenska kraftnét har konstaterat att
det finns brister i tillampningen av sékerhetsskyddsavtalet. Vid tidigare
affarsavtal med General Electric fanns en sakerhetsbilaga som togs fram i
samverkan med den davarande sakerhetsskyddschefen.

Svenska kraftndt genomfdr kontinuerligt forbattringsarbete inom
sakerhetsomradet. Myndigheten gjorde en sikerhetsanalys under 2018 som
faststélldes i februari. Analysen kommer att resultera i en &tgardsplan.

Foradndringar av stamnatstarifferna brukar kommuniceras i slutet av
augusti. Under 2018 diskuterades tidpunkten och processen for
kommunikationen, och man valde att kommunicera som tidigare ar, men lite
senare pa grund av osakerhet i berakningarna efter den varma sommaren och
branderna da kostnaderna for systemtjanster steg kraftigt. Tarifferna
kommunicerades den 7 september.

Kronologisk sammanstélining

Nedan finns en kronologisk sammanstélining av olika uppgifter som
framkommit om héndelser som ror Svenska kraftnat. Inom parentes anges
varifran uppgiften harror.

Nytt styr- och 6vervakningssystem
Héndelser

— Maj 2014: Svenska kraftnat sager upp kontraktet med leverantdren av styr-
och overvakningssystemet (Alston) dd de efterfrdgade tjansterna inte
kunde levereras. (Promemoria den 12 mars 2019 frdn Miljo- och
energidepartementet)

— 27 maj 2014: Svenska kraftnat tecknar avtal med General Electric om en
uppgradering av myndighetens Scada-system for drift och évervakning av
det svenska stamnatet for el. Det nya driftsdvervakningssystemet ska vara
fullt levererat 2016. (Pressmeddelande fran Svenska kraftnat)

— 2017: Styr- och 6vervakningssystemet som levererats av General Electric
tas dver av Svenska kraftverk i forvaltning (Svenska kraftnats webbplats).
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31 maj 2018: Svenska kraftndt tecknar ett sdkerhetsskyddsavtal med
General Electric. (Promemoria den 12 mars 2019 fran Milj6- och
energidepartementet)

Januari 2019: Svenska kraftnat begér att Sékerhetspolisen ska gora en
tillsyn av myndigheten. (Svenska kraftnéts webbplats den 31 januari 2019)

Kontakter

2014: Svenska kraftnat informerar Miljo- och energidepartementet infor
att myndigheten i maj 2014 s&ger upp kontraktet med leverantdren av sitt
styr- och  &vervakningssystem. Myndigheten informerar  ocksd
departementet om att den avser att gora en direktupphandling med den
tidigare leverantéren General Electric om uppgradering av det davarande
systemet. (Promemoria den 12 mars 2019 fran Milj6- och
energidepartementet)

27 maj 2014: Svenska kraftnat informerar Naringsdepartementet om att
myndigheten traffat avtal med General Electric om ett nytt
driftévervakningssystem. (E-postmeddelande fran Svenska kraftnat den 27
maj 2014)

30 januari 2019: Svenska kraftnét informerar departementet om brister i
sdkerhetsskyddsavtal vid anskaffningen av ett nytt styr- och évervaknings-
system 2014. Enligt informationen saknades 20142018 sakerhetsskydds-
avtal med leverantdren av styr- och évervakningssystemet. (Promemoria
den 12 mars 2019 fran Milj6- och energidepartementet)

Sékerhetsskydd och sékerhetsprdévning vid Svenska kraftnat

Héandelser

Februari 2018: Séakerhetsprovningen av en person som bdérjar en
anstéllning vid Svenska kraftnat foljer inte ett regeringsbeslut om
placering av befattningar vid Svenska kraftnat i sékerhetsklass.
(Promemoria den 12 mars 2019 fran Milj6- och energidepartementet)

Maj 2018: Svenska kraftnats davarande sakerhetsskyddschef informerar
Sékerhetspolisen om en planerad organisationsférandring och uttrycker
oro Over vad forandringarna skulle innebéra for sékerhetsskyddschefens
roll och mandat. (Svenska kraftnéts webbplats den 24 januari 2019)

13 juni 2018: Sakerhetspolisen skickar en skrivelse till sakerhetsskydds-
chefen vid Svenska kraftnat. (Bilaga till promemoria den 28 mars 2019
fran Miljo- och energidepartementet)

Juni 2018: Méte ager rum mellan Svenska kraftnat och Sékerhetspolisen
med anledning av skrivelsen frdn Sakerhetspolisen den 13 juni 2018.
(Svenska kraftnéts webbplats den 24 januari 2019)

Januari 2019: Svenska kraftnét gor en dversyn som visar att medarbetare
kan ha haft tillgang till information som motiverar en higre sékerhetsklass
&n de har haft. (Svenska kraftnats webbplats den 11 januari 2019)



3 VISSA FRAGOR OM REGERINGENS ANSVAR FOR FORVALTNINGEN

Januari 2019: Svenska kraftnat rapporterar att medarbetare varit placerade
i for 13g sakerhetsklass till ~ Sékerhetspolisen som en
sékerhetsskyddsincident. (Svenska kraftndts webbplats den 11 januari
2019)

Kontakter

27 maj 2016: Arlig myndighetsdialog dger rum mellan Miljé- och energi-
departementet och Svenska kraftnat. (Promemoria den 12 mars 2019 fran
Miljo- och energidepartementet)

14 juni 2017: Arlig myndighetsdialog &ger rum mellan Miljé- och energi-
departementet och Svenska kraftnat. Frdgor om sakerhetsskydd och
informationssakerhet tas upp. (Promemoria den 12 mars 2019 fran Miljo-
och energidepartementet)

Sommaren 2017: Departementet skaffar information om det it-sékerhets-
arbete som bedrivs bl.a. hos Svenska kraftnat. (Promemoria den 12 mars
2019 fran Miljo- och energidepartementet)

27 juli 2017: 1 ett e-postmeddelande till Milj6- och energidepartementet
informerar Svenska kraftnat om sitt it-sékerhetsarbete. (Promemoria den
28 mars 2019 frdn Miljo- och energidepartementet)

19 september 2017: Sakerhetsprévning av styrelseledaméter diskuteras vid
ett kvartalsmote mellan Miljo- och energidepartementet och Svenska
kraftnit. (Promemoria den 12 mars 2019 frdn Milj6- och energi-
departementet)

23 mars 2018: Sakerhetsprovning av ledamoter i insynsradet for
elberedskap diskuteras vid ett kvartalsmote mellan Miljo- och energi-
departementet och Svenska kraftnat. (Promemoria den 12 mars 2019 fran
Miljo- och energidepartementet)

12 juni 2018: Arlig myndighetsdialog dger rum mellan myndigheten och
departementet. Fragor om sékerhetsskydd och informationssikerhet tas
upp. (Promemoria den 12 mars 2019 fran Milj6- och energidepartementet)
29 augusti 2018: Mdte om informationssakerhet &ger rum mellan Miljo-
och energidepartementet och Svenska kraftnat. (Promemoria den 12 mars
2019 fran Milj6- och energidepartementet)

8 januari 2019: Svenska kraftnats davarande generaldirektor informerar
den davarande statssekreteraren med ansvar for energifragor om brister i
rutinerna for sékerhetsprovning. Darefter informerar stéllforetrédande
generaldirektdren och representanter for myndighetens krislednings-
organisation om att sakerhetsprovningen vid anstallningen av en chef i
februari 2018 inte foljde ett regeringsbeslut om placering i sékerhetsklass.
Vidare informerar Svenska kraftnét att personen sékerhetsprévades i april
2018 i enlighet med den Kklass som foljer av regeringsbeslutet.
(Promemoria den 12 mars 2019 fran Miljo- och energidepartementet)

10 januari 2019: Statsradsberedningen informeras pa tjanstemannaniva av
Miljo- och energidepartementet om vad som da har framkommit om
Svenska kraftnats sékerhetsskyddsarbete. Darefter informerar davarande
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statssekreteraren med ansvar for energifradgor och davarande samordnings-
och energiministern l6pande Statsradsberedningen om vad som
framkommer. Statssekreteraren informerar ocksa Justitiedepartementet
I6pande. (Promemoria den 12 mars 2019 frdn Miljo- och energi-
departementet)

11 januari 2019: Vid ett méte mellan dévarande samordnings- och
energiminister Ibrahim Baylan och davarande generaldirektéren vid
Svenska kraftnat informerar den davarande generaldirektdren om att
Svenska kraftnat avsag att ta hjalp av tillsynsmyndigheten Sékerhets-
polisen for att vardera arbetet med sékerhetsprévning av personal och for
att fa hjalp med ytterligare bedémningar och dvervaganden. (Promemoria
den 12 mars 2019 fran Milj6- och energidepartementet)

15 januari 2019: Svenska kraftndt informerar departementet om att
myndigheten hade skickat in en begéran till Sdkerhetspolisen om att utéva
tillsyn 6ver Svenska kraftnats sikerhetsskyddsarbete. Departementet far
en kopia av en begaran som Sakerhetspolisen i juni 2018 sénde till Svenska
kraftndt med anledning av den dd péagéende omorganisationen vid
myndigheten. (Promemoria den 12 mars 2019 frdn Miljo- och energi-
departementet)

12 februari 2019: Departementet far besked frén Svenska kraftnat om att
Sékerhetspolisen fattat beslut om att utdva tillsyn. (Promemoria den 12
mars 2019 fran Miljé- och energidepartementet)

Information om stamnatstarifferna

Héandelser

Hosten 2018: Svenska kraftndt kommunicerar en héjning av stamnats-
tarifferna den 7 september 2018. (Svenska kraftndts webbplats den
9 januari 2019)

Kontakter

7 september 2018: Milj6- och energidepartementet far information om de
nya tarifferna. Faststallandet av tarifferna foregds inte av kontakter mellan
Miljo- och energidepartementet och Svenska kraftnat. (Promemoria den
12 mars 2019 fran Milj6- och energidepartementet)

Faststéllandet av tarifferna foregés inte av kontakter med departementet.
(Promemoria den 12 mars 2019 fran Milj6- och energidepartementet)

Vissa upphandlingar av konsulttjanster

Héandelser

December 2015: En tjansteman (sedermera generaldirektor) vid Svenska
kraftndt ger en véan ett konsultuppdrag. Tjanstemannen och konsulten gor
strax ddrefter en semesterresa tillsammans. (Dagens Nyheter den 8 januari
2019)
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— Hosten 2018: Svenska kraftnats HR-direktor anlitar en tidigare samarbets-
partner for ett konsultuppdrag pa Svenska kraftnat. (Dagens Nyheter den
8 januari 2019)

— 2018: Det genomfors en internrevision pa Svenska kraftnat som visar att
det finns brister i det systematiska arbetet mot oegentligheter. (Svenska
kraftnats webbplats den 9 januari 2019)

Kontakter

— 4 december 2018: Ett underlag som har skickats till Svenska kraftnats
styrelse med bl.a. en rapport som har tagits fram pa initiativ av
myndighetens internrevisor infér ett mote den 28 november 2018
dversands till Miljé- och energidepartementet. Rapporten ar benédmnd
Granskning av det forebyggande arbetet mot oegentligheter och
korruption. (Promemoria den 12 mars 2019 fran Miljo- och energi-
departementet)

— 19-20 december 2018: Departementet far uppgift om att det skulle ha
forekommit brister vid Svenska kraftndt kopplade till jav vid
konsultupphandling. (Promemoria den 12 mars 2019 frdn Miljo- och
energidepartementet)

Géllande ordning m.m.

Regeringens ansvar for forvaltningsmyndigheterna

Enligt 1 kap. 6 § regeringsformen styr regeringen riket och &r ansvarig infor
riksdagen. Enligt 12 kap. 1 § regeringsformen lyder en forvaltningsmyndighet
under regeringen om myndigheten inte &r lagd under riksdagen. | regeringens
styrande funktion ingédr en skyldighet att leda den statliga forvaltningens
verksamhet (prop. 1986/87:99 s. 25). Forvaltningsmyndigheterna star till
regeringens forfogande i uppgiften att styra riket. Regeringen bar ett ansvar
for att riksdagens foreskrifter foljs och for att den statliga sektorn fungerar i
enlighet med riksdagens intentioner.

Med regeringens styrande funktioner foljer, med vissa begransningar, en
ratt att ta initiativ och ge direktiv till forvaltningen. Sadana direktiv kan avse
bl.a. allt generellt inriktat arbete inom en forvaltningsmyndighet, t.ex.
planering, prioriteringar eller utredningsverksamhet samt hela det
administrativa omréadet, t.ex. vad galler beslutsorgan, organisation eller
rationaliseringar. Regeringen ar i véasentliga avseenden fri att sjalv vilja
inriktning, utformning och omfattning av kontrollen av forvaltnings-
myndigheterna. Insatser som kraver sdrskilda resurser forutsatter att riksdagen
beviljar medel. En stor del av regeringens mer I6pande forvaltningskontroll
sker inom ramen for budgetprocessen.

Enligt 12 kap. 2 § regeringsformen far ingen myndighet, inte heller
riksdagen eller en kommuns beslutande organ, bestdamma hur en
forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i ett &rende som ror
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myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kommun eller som ror
tilldmpningen av lag.

Sékerhetsskydd

Av 7 § sikerhetsskyddslagen (1996:627)° framgar att sakerhetsskyddet ska
forebygga 1) att uppgifter som omfattas av sekretess och som ror rikets
sékerhet (hemliga uppgifter) obehdrigen rdjs, &ndras eller forstors
(informationssakerhet), 2) att obehoriga far tilltrade till platser dar de kan fa
tillgang till sddana uppgifter eller dar verksamhet som har betydelse for rikets
sékerhet bedrivs (tilltradesbegrénsning) och 3) att personer som inte &r
pélitliga fran sakerhetssynpunkt deltar i verksamhet som &r av betydelse for
rikets sakerhet (sakerhetsprévning). Sékerhetsskyddet ska dven i dvrigt
forebygga terrorism.

Sékerhetsprovning ska goras innan en person genom anstallning eller pa
nagot annat satt deltar i verksamhet som har betydelse for rikets sakerhet eller
anlitas for uppgifter som &r viktiga for skyddet mot terrorism (11 §).
Sakerhetsprovning far goras aven under pdgaende anstillning eller annat
pégéende deltagande i verksamheten. Prévningen ska klarlagga om personen
kan antas vara lojal mot de intressen som skyddas av sékerhetsskyddslagen
och i 6vrigt palitlig fran sikerhetssynpunkt. Sikerhetsprévningen ska omfatta
registerkontroll och sérskild personutredning.

En anstalining eller ett annat deltagande i verksamhet som avses i 13 § ska
placeras i sdkerhetsklass (17 8), om den anstallde eller den som annars deltar
i verksamheten

1. i stor omfattning far del av uppgifter som omfattas av sekretess och ar av
synnerlig betydelse for rikets sédkerhet (sakerhetsklass 1)

2. ienomfattning som inte ar obetydlig far del av sédana uppgifter som avses
i 1 (sdkerhetsklass 2) eller

3. i ovrigt far del av uppgifter som omfattas av sekretess och som ar av
betydelse for rikets sakerhet, om ett rojande av uppgifterna kan antas
medféra men for rikets saékerhet som inte endast &r ringa
(sékerhetsklass 3).

Med undantag for riksdagens forvaltningsomréde beslutar regeringen om
placering i sakerhetsklass och om registerkontroll. Regeringen far foreskriva
att myndigheter och andra, for vilka bestdimmelserna om registerkontroll
galler, beslutar om placering i sakerhetsklass och om registerkontroll (20 8).

Det saknas en definition av begreppet rikets sékerhet i sakerhetsskydds-
lagen. | stallet ska myndigheter och andra som omfattas av sékerhetsskydds-
forordningen (1996:633) undersoka vilka uppgifter i deras verksamhet som
ska héllas hemliga med hénsyn till rikets sikerhet och vilka anlaggningar som
kréver ett sékerhetsskydd med héansyn till rikets sékerhet eller skyddet mot

3 Fran och med den 1 april 2019 galler en ny sékerhetsskyddslag (2018:585) och
sakerhetsskyddsférordning (2018:658). Den tidigare lagen och forordningen upphérde da att
galla.
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terrorism, enligt 5 § sékerhetsskyddsforordningen. Resultatet ska
dokumenteras i en sékerhetsanalys.

Enligt 10 a § ska en myndighet skyndsamt anméla om det intraffat en it-
incident i myndighetens informationssystem och incidenten bl.a. allvarligt kan
péverka sakerheten i ett informationssystem dar hemliga uppgifter behandlas
i en omfattning som inte ar ringa, eller allvarligt kan paverka sékerheten i ett
informationssystem som sarskilt behéver skyddas mot terrorism. En sddan
anmélan ska goras till Sakerhetspolisen eller Férsvarsmakten beroende pa
myndighet (39 §).

Svenska kraftndt beslutar enligt 26 § och 27 § 5 sékerhetsskydds-
forordningen om registerkontroll av personer som ska anstéllas eller pa annat
satt delta i verksamhet vid sadana anlaggningar inom elférsérjningen som &r
skyddsobjekt, t.ex. vid kérnkraftverk. For elférsorjningsverksamhet beslutar
Svenska kraftnat dven enligt 19 § andra stycket 1 och 20 § sékerhetsskydds-
forordningen i vissa fall om placering i sékerhetsklass 2 och 3 samt
registerkontroll.

I forordningen (2015:1052) om krisberedskap och bevakningsansvariga
myndigheters atgarder vid hojd beredskap finns bestimmelser som syftar till
att statliga myndigheter genom sin verksamhet ska minska sarbarheten i
samhallet och utveckla en god formaga att hantera sina uppgifter under
fredstida krissituationer och infor och vid hojd beredskap. Bestdimmelserna i
forordningen géller for statliga myndigheter under regeringen med vissa
undantag (3 8). Varje myndighet ska i syfte att starka sin egen och samhéllets
krisberedskap analysera om det finns sadan sarbarhet eller sddana hot och
risker inom myndighetens ansvarsomrade som synnerligen allvarligt kan
forsamra formagan till verksamhet inom omradet (8 8). Vid denna analys ska
myndigheten sérskilt beakta

1. situationer som uppstdr hastigt, ovantat och utan férvarning, eller en
situation dar det finns ett hot eller en risk att ett sddant lage kan komma att
uppsta

2. situationer som kraver bradskande beslut och samverkan med andra
aktorer

3. att de mest nodvandiga funktionerna kan uppratthallas i samhallsviktig
verksamhet och

4. formagan att hantera mycket allvarliga situationer inom myndighetens
ansvarsomrade.

Myndigheten ska minst vartannat ar vardera och sammanstilla resultatet av
arbetet i en risk- och sarbarhetsanalys. De myndigheter som har ett sarskilt
ansvar for krisberedskapen enligt 10 § ska senast vid utgangen av oktober
manad varje jamnt artal 1amna en sammanfattande redovisning baserad pa
analysen till Regeringskansliet och Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap. Redovisningen ska innefatta vilka atgarder som planeras och en
bedémning av behovet av ytterligare atgarder. Svenska kraftnat har ett sarskilt
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ansvar for krisberedskapen enligt 10 § och ar bevakningsansvarig myndighet
enligt 16 8.

Sékerhetsskyddad upphandling

Nar en myndighet avser att begdra in ett anbud eller tréffa avtal om
upphandling d&r det forekommer hemliga uppgifter (se ovan), ska
myndigheten enligt 8 § forsta stycket sékerhetsskyddslagen tréffa ett skriftligt
sékerhetsskyddsavtal med anbudsgivaren eller leverantéren om det
sékerhetsskydd som behdvs i det sérskilda fallet.

Vid férhandlingar om sédana sikerhetsskyddsavtal som avses i 8 § forsta
stycket foretrads enligt 15 § sdkerhetsskyddsforordningen (1996:633) det
allménna av den myndighet som avser att begdra in anbud eller traffa avtal.
Myndighetens sdkerhetsskyddschef eller annan sdkerhetsansvarig ska
medverka vid férhandlingen.

Enligt 18 och19 §§ sakerhetsskyddsforordningen beslutar myndigheter som
anges i bilagan till férordningen (bl.a. Svenska kraftnat) om placering i
sékerhetsklasser och registerkontroll nar det géller anstéllning eller uppdrag
hos en anbudsgivare eller leverantor som de har ingatt sakerhetsskyddsavtal
med.

Enligt en vagledning frdn Sakerhetspolisen  (Sakerhetsskyddad
upphandling — en védgledning, Sakerhetspolisen april 2009, rev. januari 2010)
maste en myndighet som avser att begara in anbud eller genomfora en
upphandling ta stéllning till om det forekommer hemliga uppgifter i anbudet
eller upphandlingen. Om s& ar fallet, ska dessa uppgifter ha samma
sékerhetsskydd hos foretaget dar uppdraget eller tjansten utfors som hos
myndigheten. Ansvaret for detta ligger pd myndigheten. Myndigheten ska
traffa sdkerhetsskyddsavtal med savdl huvudleverantér som eventuella
underleverantérer. En huvudleverantér kan aldrig gentemot myndigheten
ansvara for sékerhetsskyddet hos en underleverantor.

Enligt véagledningen finns inga hinder i sakerhetsskyddslagen for att i ett
uppdrag anvéanda ett utlandskt foretag eller en utlandsk medborgare, som
dirmed kan fa del av hemliga uppgifter. Sarskild hansyn bor dock tas till
svarigheten att genomfora en adekvat och trovardig sakerhetsprovning. Om
det uppkommer ett behov av att i ett uppdrag delge hemliga uppgifter till ett
foretag i ett annat land torde det krévas att regeringen ger sitt tillstand till att
hemliga uppgifter lamnas ut samt att ett generellt bi- eller multilateralt
sakerhetsskyddsavtal har traffats. Ett sddant sakerhetsskyddsavtal reglerar
sakerhetsskyddet mellan landerna baserat pa respektive lands nationella
bestdammelser samt rutiner for industrisdkerhetsskyddssamarbete. Finns det
inget sadant sakerhetsskyddsavtal med landet i friga maste myndigheten f4 ett
bemyndigande av regeringen att teckna ett projektspecifikt sakerhets-
skyddsavtal med en utlandsk myndighet. Denna myndighet kan ansvara for
genomfdrandet och kontrollen av sékerhetsskyddet vid det utlandska foretaget.
Uppgift om vilka lander som har tecknat sékerhetsskyddsavtal med Sverige
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finns hos Nationella sdkerhetsmyndigheten (NSA) vid Utrikesdepartementets
sekretariat for sékerhet, sekretess och beredskap.

I vagledningen uppmarksammas att det har blivit allt vanligare inom it-
omradet med utkontraktering av tjanster, s.k. outsourcing (som ar nar en extern
aktor utfér utvecklings-, underhdlls- eller driftsarbete av system) och
offshoring (som &r n&r outsourcing sker till en aktor i ett annat land). For
svenska myndigheter innebér offshoring att svenska staten riskerar en sémre
kontroll éver samhallsviktiga system eftersom mojligheterna att sékerhets-
prova personal och utnyttja svenska kontrollinstrument &r begrénsade i
utlandet. Det ar dessutom svarare for svenska myndigheter att bedoma
hotbilden i de l&nder till vilka man har utkontrakterat verksamhet. Om det
internationella sakerhetslaget forandras saknas i varsta fall saval kompetens
som kapacitet och tid for att kunna flytta hem verksamheten till Sverige.
Vidare framhalls i vagledningen att det ocksa ar svart att ha tillracklig kontroll
over leverantorens driftspersonal. Nar en stor mangd information fran flera
olika myndigheter och foretag varlden éver hamnar hos en enskild leverantor
riskerar den dessutom att bli en central punkt for t.ex. andra landers
underréttelseinhdmtning.

Sakerhetsfragor maste enligt vagledningen lyftas fram och avspeglas i saval
affarsavtalet som sékerhetsskyddsavtalet. Innan myndigheter lagger ut tjanster
till andra aktorer och ldnder bor de genomféra arliga och genomgripande
sdkerhetsanalyser. N&r det galler verksamhet som &r viktig for det svenska
samhaéllet och som ror rikets sédkerhet bor de sarskilt beakta offentlighets- och
sekretesslagens bestdammelser om utldmnande av uppgifter och mojligheten att
genomfora och kontrollera sakerhetsskyddet. Offshoring bor endast ske efter
sarskilda overvaganden, och de sakerhetsrisker som det kan innebara méste
noggrant Overvagas. Risken finns att myndigheten utgar fran vissa
forutsattningar medan leverantéren inte inkluderar nagot utdver det som
parterna uttryckligen har kommit 6verens om.

Nationell strategi for samhéllets informations- och cybersakerhet

Regeringen har tagit fram en nationell strategi for samhéllets informations-
och cybersékerhet (skr. 2016/17:213). | skrivelsen anfors att det finns ett stort
behov av att utveckla samhéllets informations- och cybersékerhet. Denna
nationella strategi for samhéllets informations- och cybersékerhet &r ett uttryck
for regeringens Overgripande prioriteringar och syftar till att utgbra en
plattform for Sveriges fortsatta utvecklingsarbete inom omréadet. Huvud-
syftena med strategin &r att bidra till att skapa langsiktiga forutsattningar for
samhaéllets aktorer att arbeta effektivt med informations- och cybersakerhet
samt att hoja medvetenheten och kunskapen i hela samhallet. Regeringen vill
genom strategin dven stddja de insatser och det engagemang som redan finns
i samhallet for att stdrka informations- och cybersékerheten. Strategin omfattar
darmed hela samhallet, dvs. statliga myndigheter, kommuner och landsting,
foretag, organisationer och privatpersoner.
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For att sdkerstélla en systematisk och samlad ansats i arbetet med
informations- och cybersdkerhet och for att bedriva ett systematiskt
informationssakerhetsarbete anger regeringen malsattningarna att statliga
myndigheter, kommuner, landsting, foretag och andra organisationer ska ha
kdnnedom om hot och risker, ta ansvar for sin informationssakerhet och
bedriva ett systematiskt informationssakerhetsarbete och att det ska finnas en
nationell modell till stéd for ett systematiskt informationssékerhetsarbete.
Regeringen ska darfor enligt skrivelsen verka for att oka tydligheten i
myndighetsstyrningen, lyfta betydelsen av ett tillfredsstallande informations-
sakerhetsarbete internt pd myndigheterna, verka for att forutsattningarna
forbattras for samhéllets olika aktdrer nar det géller att bedriva ett systematiskt
informationssékerhetsarbete och géra mer enhetliga bedémningar av hot,
risker och sakerhetsatgarder genom att en nationell modell for systematiskt
informationssékerhetsarbete tas fram.

Regeringens arbete med sakerhetsfragor

Regeringens organisation

For att bereda regeringsdrenden och for att bitrada regeringen och statsraden i
deras verksamhet i 6vrigt ska det enligt 7 kap. 1 § regeringsformen finnas ett
regeringskansli. | detta ingar departement fér olika verksamhetsgrenar.
Regeringen fordelar drendena mellan departementen. Statsministern utser
bland statsraden chefer for departementen.

Fordelningen av regeringsdrendena mellan departementen anges i bilagan
till férordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Av
bilagan framgar ocksa till vilka departement myndigheter och andra organ hor.
Miljo- och energidepartementet ansvarar bl.a. for forvaltningsarenden som
géller el-, gas- och fjarrvdrmemarknadernas funktion. Svenska kraftnat tillndr
Miljo- och energidepartementet.

Justitiedepartementet ansvarar for bl.a. samordning av samhallets
krisberedskap inklusive civilt forsvar, i den man sadana &renden inte ror
forsvarets militara formaga, och informationssakerhet, i den man sidana
arenden inte hor till ndgot annat departement. Sikerhetspolisen hor till
Justitiedepartementet.

Regeringens hantering av myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser

Justitiedepartementet samlar in de olika fackdepartementens beddmningar av
inkomna risk- och sarbarhetsanalyser (bet. 2017/18:KU20 del 2 s. 845).
Beddmningarna gors pa tjanstemannanivd med hjalp av en bedémningsmall
som upprattas av Justitiedepartementet. Mallen ar uppbyggd pé det sattet att
departementen kortfattat ska besvara ett antal frigor om innehdllet i risk- och
sarbarhetsanalyserna. Efter varje fragestallning kan departementen lamna en
kort kommentar eller bedémning.

Justitiedepartementet ansvarar inom Regeringskansliet foér samordning av
hanteringen av myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser (bet.
2017/18:KU20 del 2 s. 848). Det innebdér att Justitiedepartementet skickar
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beddmningsmallen till alla berdrda departement for att underlatta
departementens arbete med att analysera och bedéma risk- och séarbarhets-
analyserna. Med utgangspunkt fran svaren fran departementen och de inkomna
redovisningarna gor Justitiedepartementet en analys av det samlade materialet.
Fokus i analysen ligger pé att identifiera eventuella trender eller ménster.
Justitiedepartementet leder aven en interdepartemental arbetsgrupp som bl.a.
arbetar med att identifiera och analysera sddana generella problem som kan
péverka samhéllets krisberedskap. Trender eller monster som har identifierats
i risk- och sarbarhetsanalyserna diskuteras i denna arbetsgrupp. Respektive
departement ansvarar for aterkoppling till sina myndigheter samt for att
atgarder motiverade av risk- och sarbarhetsanalyserna tas upp i
myndigheternas regleringsbrev eller andra tilldggsuppdrag.

Sarskilda uppdrag till de bevakningsansvariga myndigheterna och
Séakerhetspolisen

Regeringen gav i regleringsbreven for 2015 i uppdrag at de bevaknings-
ansvariga myndigheterna att i 2015 ars risk- och sarbarhetsanalyser sarskilt
beakta och analysera informationssakerheten i de delar av verksamheten och
de tekniska systemen som dr nédvandiga for att myndigheten ska kunna utféra
sitt arbete (bet. 2017/18:KU20 del 2 s. 856 f.). Uppdragen gavs mot bakgrund
av Riksrevisionens granskning 2014 (RiR 2014:23). Syftet var att hdja
medvetenheten om vikten av god informationssakerhet och att f& en battre bild
av laget.

I april 2017 gav regeringen bl.a. Sékerhetspolisen i uppdrag att identifiera
och redovisa atgarder som kunde bidra till att ytterligare utveckla arbetet for
att skydda de mest skyddsvarda verksamheterna i Sverige mot de allvarligaste
hoten (bet. 2017/18:KU20 del 2 s. 571).

Samtidigt som regeringen beslutade den nationella strategin for
informations- och cybersakerhet gav regeringen flera uppdrag pa
informationssakerhetsomréadet. Bland annat skulle de 46 s.k. bevaknings-
ansvariga myndigheterna analysera och beddéma informationssékerheten i den
egna verksamheten (bet. 2017/81:KU20 del 2 s. 572 1.). | regleringsbreven for
2017 gav regeringen samtliga bevakningsansvariga myndigheter i uppdrag att
redovisa vilka Gvergripande &tgarder som vidtagits for att bedriva ett
systematiskt sakerhetsskyddsarbete (bet. 2017/18:KU20 del 2 s. 570).

Riksrevisionsgranskningar

Informationssakerhet

Ar 2016 granskade Riksrevisionen hur nio myndigheter arbetar med
informationssékerhet (RiR 2016:8 Informationssakerhetsarbete pa nio
myndigheter). Samma myndigheter granskades av Riksrevisionen under
perioden 2005-2007. De granskade myndigheterna &r: Affarsverket svenska
kraftnat, Arbetsformedlingen, Bolagsverket, Forsdkringskassan, Lantméteriet,
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Migrationsverket, Post- och telestyrelsen, Sjofartsverket samt Statens
tjnstepensionsverk.

Bakgrunden till granskningen var att Riksrevisionen under 2005-2007
granskade arbetet med informationssakerhet vid elva myndigheter i
statsforvaltningen. Granskningarna visade ett flertal brister. Regeringen hade
inte foljt upp om myndigheternas interna styrning och kontroll av
informationssékerhet var tillfredsstallande och inte heller gett myndigheterna
tillrackliga forutséttningar for ett effektivt informationssékerhetsarbete. Under
2014 granskade Riksrevisionen &terigen informationssakerheten med
inriktning mot regeringen och dess expertmyndigheters styrning och stod.
Denna granskning visade att det fanns patagliga brister i arbetet med
informationssékerhet och att regeringen inte utdvat en effektiv styrning.

Riksrevisionens samlade slutsats av granskningen 2016 var att arbetet med
informationssakerhet pa de granskade myndigheterna Iag pa en niva som var
markbart under vad som var tillrackligt. En viktig forklaring till det var att
forstaelsen for vikten av en god informationssakerhet 6verlag var alltfor liten.
Detta fick till foljd att arbetet med informationssakerhet inte varit tillréckligt
hogt prioriterat i forhallande till de risker som finns. Detta géllde savl for
regeringen, som borde kunnat vara tydligare med att styra myndigheterna i
fragan, som for myndigheternas ledningar, som inte prioriterat arbetet med
informationssakerhet i den utstrackning som kravs. Mycket tydde p& att det
var svart for manga myndigheter att fa till stdnd ett andamalsenligt
informationssakerhetsarbete. Riksrevisionen hade darfor ingen anledning att
anta att den bild som framtradde vid de granskade myndigheterna inte skulle
gélla aven for ett flertal andra myndigheter i statsforvaltningen.

Granskningen av Arbetsférmedlingen, Forsékringskassan och Migrations-
verket var sarskilt djupgéende. Ingen av dessa myndigheter kunde sagas ha ett
systematiskt informationssékerhetsarbete som motsvarade kraven i
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskaps (MSB) foreskrifter om
statliga myndigheters informationssakerhet. Dessa krav innebdr att
myndigheterna ska tillampa ett ledningssystem som bl.a. omfattar att de ska
upprétta en policy for informationssékerhet, klassificera sin information med
utgdngspunkt fran riktighet, tillganglighet och konfidentialitet samt utifran
risk- och sarbarhetsanalyser och intraffade incidenter avgéra hur de ska
hantera risker. En viktig forutsattning for att lagga grunden till en god
informationssakerhetskultur och for att skapa forstdelse for informations-
sakerhet ar att myndighetens ledning visar engagemang i fragan.
Granskningen visade att myndighetsledningarna hade delegerat ansvaret for
informationssakerhet utan att se till att de ansvariga hade ett tillrackligt mandat
att utféra sina uppgifter och tillrackligt med resurser. De funktioner som
ansvarade for informationssikerheten hade svart att havda sig mot
karnverksamheten som tenderade att se kraven pa informationssakerhet som
hinder, vilket fick till foljd att verksamhetens krav pa funktionalitet mestadels
gick fore kraven pa sékerhet. Det var snarare it- eller sakerhetsfunktionerna
som stéllde krav pa sékerhet dn karnverksamheten. Situationen pa de sex andra
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granskade myndigheterna — Affarsverket svenska kraftnat, Bolagsverket,
Lantmateriet, Post- och telestyrelsen, Sjofartsverket samt Statens
tjanstepensionsverk — varierade, men sammanfoll i stora delar med hur det sag
ut pa de tre sarskilt djupt granskade myndigheterna.

Vidare anforde Riksrevisionen att regeringen hade skapat vissa
forutsattningar for myndigheterna att arbeta med intern styrning och kontroll
av informationssikerheten. Det fanns en struktur pa plats med olika
forfattningar som var avsedda att styra detta arbete. En del i detta var att
regeringen hade beslutat att ledningen for ett antal myndigheter ska intyga att
den interna styrningen och kontrollen &r betryggande. Varje departement for
dessutom regelbundna dialoger med myndigheternas ledning. Likval visade
granskningen att det var allvarliga brister i myndigheternas informations-
sékerhetsarbete. Riksrevisionen bedémde att det behdvdes en starkare styrning
fran regeringen gentemot myndigheterna, sa att nddvandiga sakerhetsatgarder
verkligen blir genomforda. Att enbart ta fram ett dvergripande regelverk ar
inte tillrackligt for att sakerheten ska bli god. Om regeringen inte efterfragar
information om myndigheternas informationssakerhet och inte framhaller
vikten av god informationssékerhet beddmde Riksrevisionen att
myndigheternas ledningar inte heller kommer att prioritera fragan.

I sin skrivelse med anledning av rapporten anforde regeringen bl.a. att
samhallets informationssakerhet ar en prioriterad fréga for regeringen och att
det ar viktigt att svenska myndigheter héller en tillrackligt hog niva i sitt
informationssakerhetsarbete (skr. 2016/17:42). Omfattningen av hanteringen
av information i elektroniska kommunikationsnat och it-system okar i alla
delar av samhéllet, och brister i hanteringen av och sakerheten for
informationen riskerar att fi& omfattande sakerhets- och integritetsmassiga
konsekvenser saval for samhallet i stort som for enskilda. Under senare tid
hade regeringen vidtagit ett antal atgarder som ytterligare tydliggor vikten av
en god informationssékerhet och som kommer att forbéttra forutséattningarna
for myndigheterna att bedriva ett &ndamalsenligt informationssakerhetsarbete.

Forsvarsutskottet understrok vid behandlingen av skrivelsen att man i
statsférvaltningen hanterar mycket information som &r skyddsvard och att ett
seriost arbete med informationssakerhet borde ha som mél att all skyddsvard
information ska vara tillganglig, riktig, konfidentiell och spérbar (bet.
2016/17:F6U8 s. 17 f.). Eftersom informationssékerhet ar en fraga som beror
all personal i en myndighet borde en allomfattande kultur skapas for att
minimera riskerna for stérningar i olika samhallsfunktioner. Utskottet fann likt
tidigare att alla myndigheters roll och ansvar i arbetet borde framhallas, ur
bade ett ansvars- och ett samverkansperspektiv. Av dessa skal fann
forsvarsutskottet det oroande att Riksrevisionen i sin nyligen genomférda
granskning av nio myndigheter funnit att arbetet med informationssakerhet pa
de granskade myndigheterna “ligger pa en niva som &r mérkbart under vad
som dr tillréckligt” och — att déma av Riksrevisionens tidigare rapporter — inte
sag ut att ha utvecklats i tillracklig grad over tid. Forsvarsutskottet fann dock
att regeringens arbete med att ta fram en nationell strategi for samhéllets
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informations- och cybersédkerhet i nértid var lovvart och att detta
forhoppningsvis kan innebdra ett battre stdd till myndigheterna i informations-
sakerhetsarbetet och en starkare styrning fran regeringen gentemot
myndigheterna men ocksa samhallet i stort.

Styrning av affarsverken

Riksrevisionen granskade 2018 vilka krav den sérskilda verksamhetsformen
affarsverk for att bedriva statlig verksamhet staller pa regeringen (RiR 2018:5
Regeringens styrning av affarsverken).

I rapporten anfordes att afféarsverken har myndighetsliknande styrning men
bolagsliknande krav pd ekonomin och &terrapporteringen till regeringen.
Forutsattningarna for styrningen av afférsverken &r mer komplexa &n for andra
myndigheter och stéller krav pd olika kompetenser. Affarsverken har fatt
storre frihetsgrad an dvriga myndigheter, vilket ocksa stéller krav pé tydlig
styrning. Samtidigt medfor den storre handlingsfriheten ocksa hogre krav pa
ansvarstagande for de statliga tillgdngar som verken forvaltar. Dartill har
affarsverken blandade verksamheter som innefattade bade affarsverksamhet
och samhéllsnytta. Styrningen har enligt Riksrevisionen inte varit tillrackligt
verksamhetsanpassad i dessa avseenden.

Riksrevisionen ansdg att  Regeringskansliet ~ borde  utveckla
dokumentationen av myndighetsdialogerna mellan affarsverken och ansvarigt
departement for att underltta riksdagens kontroll och forbattra mdéjligheterna
for de inblandade att nd en gemensam bild av diskussionens innehéll och
resultat. FOr att granska regeringens styrning genom myndighetsdialogerna
efterfrdgade Riksrevisionen material frdn myndighetsdialogerna for perioden
2013-2017 (ibland benamns de tertialmoten, ibland kvartalsmaéten). For tva av
verken, Luftfartsverket och Sjofartsverket, hade Riksrevisionen endast fatt ta
del av dagordningar, men for Svenska kraftnat &ven minnesanteckningar dar
statssekreterare och verkets ledning deltagit. Efter vad Riksrevisionen kunde
se fanns inget annat dokumenterat underlag fran myndighetsdialogerna.

I sin skrivelse med anledning av rapporten anforde regeringen bl.a. att den
inte instdmde i Riksrevisionens sammanfattande slutsats att regeringen inte i
tillracklig utstréckning hade utvecklat och anpassat styrningen av affarsverken
till verksamheten i dess nuvarande form och till dess framtida utmaningar (skr.
2017/18:297). Regeringen instdmde inte i Riksrevisionens slutsats att
dokumentationen av regeringens styrning ar bristfallig. Regeringen instdmde
darmed inte heller i Riksrevisionens rekommendation att Regeringskansliet
borde utveckla dokumentationen av myndighetsdialogerna mellan
affarsverken och ansvarigt departement for att underlatta riksdagens kontroll
och forbattra mojligheterna for de inblandade att nd en gemensam bild av
diskussionens innehall och resultat.

Finansutskottet, som inte hade nagra invandningar mot regeringens
beddmningar i skrivelsen, framhall att Riksrevisionen genom sin granskning
belyst ett viktigt omrade (bet. 2017/18:FiU13 s. 10). Finansutskottet betonade
vikten av 6ppenhet nér det géller regeringens styrning av afférsverken. Genom
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tydliga och dppna processer kan allménhetens fortroende for hur affarsverken
styrs oka.

Tidigare granskning

Ansvar for brister i myndigheternas verksamhet

Utskottet har vid flera tillfallen granskat statsrads ansvar for brister i
myndigheternas verksamhet, bl.a. nar det géller hur regler foljs.

Varen 2002 granskade utskottet utbildningsministerns ansvar for Centrala
studiestddsndmndens (CSN) forutsattningar att genomfora sina uppgifter (bet.
2001/02:KU20 s. 182 f.). Utskottet anforde att CSN under en foljd av ar har
haft problem samt att uthildningsministern noggrant foljt utvecklingen vid
myndigheten och medverkat till att atgarder vidtagits for att forbattra
situationen. Mot bakgrund av att situationen inte hade kunnat férbattras trots
att bristerna lange varit uppmérksammade understrok utskottet att regeringen,
och framfor allt utbildningsministern, bar ansvaret for att tillrackliga atgérder
inte vidtagits for att astadkomma en tillfredsstéllande verksamhet inom CSN.

Varen 2006 granskade utskottet migrationsministerns ansvar for
myndighetskulturen inom Migrationsverket (bet. 2005/06:KU20 s. 134 f.). |
anmalan anfordes att det radde svara missforhallanden i myndighetens inre
kultur och agerande gentemot asylsokande. Exemplen var s3 manga att det inte
langre gick att tala om enskilda 6vergrepp fran enskilda handlaggare utan det
maste betraktas som systemfel inom myndigheten. Utskottet ansag att det i
regeringens styrande funktion ingar en skyldighet att leda den statliga
forvaltningens  verksamhet.  Forvaltningsmyndigheterna ar emellertid
sjalvstédndiga vid tillampningen av lag, och myndighetens chef ansvarar for att
myndighetens verksamhet bedrivs forfattningsenligt och effektivt. |
granskningen hade det framkommit att regeringen och Migrationsverket
vidtagit en rad atgarder till féljd av de handelser pd Migrationsverket som
uppmaérksammades i anmélan. Dessutom hade det framkommit att migrations-
ministern avsag att folja utvecklingen pa Migrationsverket och forsakra sig om
att de atgarder som vidtagits leder till avsedda forbattringar. Utskottet
konstaterade att regeringen bér ett ansvar for att Migrationsverkets verksamhet
praglas av réttssakerhet, humanitet och respekt for individens réttigheter. Ett
sarskilt ansvar bars av migrationsministern, och det faller pa henne att sorja
for att regeringen vid behov vidtar sddana étgdrder som kan kravas for att
avhjélpa brister i myndighetens verksamhet.

Varen 2008 granskade utskottet ansvariga statsrads agerande i fraga om
Integrationsverkets utbetalning av schablonerséttning till kommuner i strid
med géllande forfattning (bet. 2007/08:KU20 s. 55 f.). | anmadlan féastes
sérskild vikt vid brister i Integrationsverkets efterlevnad av en férordning och
det faktum att regeringen var medveten om dessa brister. Granskningen visade
att de ansvariga statsraden och regeringen foljt utvecklingen vid den ber6rda
myndigheten och att regeringen genom de regleringsbrev som riktats till
myndigheten hade verkat for att atgarder vidtogs for att férbattra situationen.
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Utskottet konstaterade dock att de atgarder som vidtagits inte lyckades
forbattra situationen i tillracklig grad och att situationen nar det galler
tilldmpningen av forordningen vad avser utbetalning av schablonerséttning
under en foljd av ar varit bristfallig. Regeringen och de ansvariga statsraden
bar enligt utskottet ett dvergripande ansvar for detta.

Varen 2013 granskade utskottet om socialforsakringsministern hade brustit
i sitt ansvar for att garantera att Forsakringskassan arbetar i enlighet med de
lagar som riksdagen har beslutat ska styra verksamheten (bet. 2012/13 KU20
s. 153 f.). | granskningen uppmérksammades skillnader i beviljandegrad
mellan manligt respektive kvinnligt dominerade yrken i arbetsskade-
forsakringen. Utskottet konstaterade att det hade vidtagits ett antal atgarder for
att undanrdja osakliga skillnader vid bedémning av arbetsskadeérenden. Bland
annat hade Inspektionen for socialforsakringen skapats och regeringen hade
gett Statens beredning fér medicinsk utvérdering i uppdrag att gora
kunskapsoversikter 6ver arbetsmiljons betydelse for uppkomsten av
sjukdomar och att da sarskilt beakta kvinnors arbetsmiljoer. Utskottet fann inte
anledning att rikta kritik mot socialférsékringsministern.

Regeringens skyldighet att leda och folja den statliga forvaltningens
verksamhet uppmarksammades ocksd i utskottets granskning varen 2013 av
regeringens agerande i frdga om militart samarbete med Saudiarabien (bet.
2012/13 KU20 s. 264 f.). Enligt utskottet var det frdga om ett kansligt arende
som hade uppfattats som véldigt angeldget att 16sa. Mot denna bakgrund
framstod det darfor som sarskilt angelaget for departementet att halla sig
underrattat om utvecklingen av &rendet och folja verksamheten vid den
aktuella myndigheten (Totalforsvarets forskningsinstitut, FOI). Av vad som
framkommit i granskningen hade dock, ansadg utskottet, Forsvars-
departementet tvartom skjutit ifrdn sig frdgan om den fortsatta handelse-
utvecklingen i kontakterna mellan FOI och de saudiska motparterna. Trots att
det varit ett ké&nsligt &rende som orsakat oro for utrikespolitisk och ekonomisk
skada fOr Sverige som stat och for svenskt néringsliv skedde ingen synbar
uppféljning av instruktionerna till myndigheterna att 16sa problemen och
uppldgget med FOI som konsult. | utskottets stallningstagande anfordes att
regeringen &r ansvarig infor riksdagen for sin styrning av riket och att
riksdagens ansvarsutkravande forutsatter att det ansvariga statsradet, med
respekt for forvaltningens sjalvstandighet enligt regeringsformen, béade ser till
att styra myndigheterna och haller sig informerad om deras verksamhet. De
brister i dessa hanseenden som har kunnat konstateras i granskningen var
enligt utskottet av allvarligt slag som i forlangningen hade lett till skada for
rikets internationella relationer.

Samordningen och informationshanteringen inom Regeringskansliet

Samordningen och informationshanteringen inom  Regeringskansliet
uppméarksammades av utskottet vid granskningen av regeringens krishantering
i samband med flodvagskatastrofen 2004 (bet. 2005/06:KU8 s. 203). Utskottet
konstaterade att informationsutbytet mellan Utrikesdepartementet, som var
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huvud- och samordningsansvarigt, och andra departement inte fungerade. En
statssekreterargrupp bildades som i sin tur tog initiativ till en kontaktmanna-
grupp for att underlétta kontakterna mellan berérda departement. Sedan stats-
sekreterargruppen bildats forbattrades samordningen. Vidare konstaterades att
flera statsrad hade haft information i ett forhallandevis tidigt skede och att de
ocksa varit i kontakt med sina departement, men att de dven borde ha sett till
att underratta andra statsrad och statsministern (bet. 2005/06:KU8 s. 206 f.).

I granskningen av regeringens hantering av Vattenfalls forvarv av Nuon
(bet. 2013/14:KU20 s. 132 f.) behandlades fragor om den gemensamma
beredningen och informationshanteringen i Regeringskansliet. | granskningen
framkom att det fanns olika synsatt om huruvida en gemensam beredning
mellan Né&ringsdepartementet och Finansdepartementet hade genomforts i
fragan om stallningstagandet till Vattenfalls forvarv av Nuon (s. 203 f.).
Dokumentation som visade att ndgon gemensam beredning med Finans-
departementet slutforts hade inte framkommit. Finansministern uppgav for
utskottet att han vid tidpunkten for forvarvet inte var informerad om att
Vattenfall avsdg att genomfora affaren. Vidare hanvisade utskottet till att det
av statsministerns sarskilda stéllning i regeringen far anses félja en skyldighet
for departementen att i god tid informera Statsrddsberedningen om
regeringsdrenden eller andra frgor av stérre vikt. Att s skett fanns inte
dokumenterat, och statsministern uppgav for utskottet att han vid tidpunkten
for forvarvet inte var informerad om att Vattenfall avsdg att genomfora
affaren. Utskottet konstaterade att det hade funnits brister vad géller den
gemensamma beredningen, den interna informationen och dokumentationen.
Naringsministern kunde enligt utskottet inte undga kritik for detta.

Transportstyrelsen

Varen 2018 granskade utskottet den tidigare regeringens agerande i frdga om
Transportstyrelsen och informationssékerhet (bet. 2017/18:KU20 s. 331 f.). |
granskningen hade det framkommit att Transportstyrelsen under perioden
2009-2014 saknat en sékerhetsanalys och darmed brutit mot sdkerhetsskydds-
forordningen som syftar till att vérna rikets sékerhet. Enligt utskottet hade det
inte framkommit ndgot som visade att regeringen var informerad om eller
delaktig i Transportstyrelsens planer pa att outsourca sin it-drift. Inte heller
hade det framkommit att regeringen eller Regeringskansliet fatt nagon
information om att Transportstyrelsen inte genomfért en sakerhetsanalys
forran 2014. Nar det galler informationssikerhet pd ett mer allmant plan
noterade utskottet att tidigare regeringars arbete med informationssakerhets-
fragor vid flera tillfallen har granskats av Riksrevisionen. Fortfarande vid en
granskning 2014 ansdg Riksrevisionen att arbetet med informationssakerhet
inte var andamalsenligt sett till de hot och risker som fanns och att de brister
som papekatss 2007 kvarstod i stora drag, vilket innebar brister i regeringens
styrning. Den bild som enligt utskottet framkom var att arbetet med
informationssakerhetsfragor var eftersatt under den granskade perioden och att
den tidigare regeringen inte gjorde tillrackligt for att de brister som papekats
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skulle bli atgardade. Utskottet framholl att det i regeringens styrande funktion
ingar en skyldighet att leda den statliga forvaltningens verksamhet, vilket
forutsatter att regeringen foljer myndigheternas verksamhet och vid behov ser
till att vidta de atgarder som ar nodvandiga fran ett styrningsperspektiv.
Utskottet ansag ocksa att det fanns skal att ifrigasatta om ansvarsforhallandena
i friga om informationssakerhetsfragor varit tillrackligt klara inom den
tidigare regeringen.

Utskottet granskade varen 2018 ocksé den davarande regeringens agerande
i samband med Transportstyrelsens it-upphandling (bet. 2017/18:KU20 s.
365 f.). Granskningen véckte enligt utskottet fragor om foérmedlingen av
information inom Regeringskansliet nar det galler fragor av betydelse for
rikets sdkerhet. Granskningen vackte ocksd fragor om information inom
departementen till statsrdden och mellan statsraden inklusive statsministern.
Enligt utskottet hade Justitiedepartementet och Naringsdepartementet inte
varit tillrackligt samordnade i hanteringen av fragor med anledning av
Transportstyrelsens outsourcing. Information fanns forhallandevis tidigt vid
dessa departement som sammantaget redan i slutet av 2015 visade pa allvaret
i situationen, vari problemen bestod samt behovet av skyndsamma atgarder
vid inte minst Transportstyrelsen. De tva departementen hade i alltfor stor
utstrackning agerat vart for sig, vilket gétt ut 6ver méjligheten att gemensamt
skaffa sig en battre bild 6ver l&get och med den som grund 6vervaga vad som
ytterligare kunde goras for att hantera situationen. Utskottet sdg allvarligt pé&
att det tog lang tid innan statsministern ndddes av informationen om en
handelse av detta slag. | den sammantagna bedémningen av statsradens ansvar
utgick utskottet fran ansvarsprincipen, som i regeringsarbetet innebér att varje
departement och statsrad ansvarar for sina omraden &ven i handelse av kris. |
det aktuella fallet 1g ansvaret for den myndighet dar problemen uppkom, dvs.
Transportstyrelsen, hos Naringsdepartementet och infrastrukturministern.
Ansvaret for den myndighet som fick information om riskerna med
outsourcingen och som agerade gentemot Transportstyrelsen, dvs. Sékerhets-
polisen, lag hos Justitiedepartementet och inrikesministern. Det ansvar som
13g hos 6vriga departement och statsrad var darmed i forsta hand att efter att
information férmedlats till dem hantera konsekvenserna inom sina respektive
omraden. Enligt utskottet blev davarande inrikesministern forhallandevis
tidigt informerad av sitt departement om det intréffade, och han bor da ha varit
tillrackligt insatt for att forsta behovet av att flja utvecklingen och sakerstalla
att berérda departement och Statsrddsberedningen blev informerade.
Justitiedepartementet, och da inte minst inrikesministerns statssekreterare,
brast i dessa avseenden. Det géller bade samordningen med Narings-
departementet och kommunikationen med Statsradsberedningen. Ansvaret for
dessa brister avilar statsradet. Vidare noterade utskottet att inrikesministern
under hela den aktuella perioden inte tog upp hdndelsen och dess konsekvenser
med vare sig statsministern eller infrastrukturministern. Det framstod for
utskottet som sjélvklart att handelser av detta allvarliga slag bor tas upp direkt
med statsministern och andra berérda statsrad. Nar det gallde davarande
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infrastrukturministern fick hon i ett mycket sent skede information om det
intréffade. Samtidigt konstaterade utskottet att informationen fanns tidigt i
hennes departement. Det var enligt utskottet uppseendevackande att en fraga
av detta slag — att en myndighet under hennes ansvarsomrade medvetet agerat
pé ett satt som medfort risker for rikets sakerhet och att en forundersokning
inletts ett &r tidigare — inte tagits upp mellan henne och hennes davarande
statssekreterare. Ansvaret for den bristfalliga relationen dem emellan avilade
enligt utskottet statsradet. Som statsrad hade davarande infrastrukturministern
&ven ansvar for de otillréckliga kontakterna mellan Néringsdepartementet och
Justitiedepartementet samt for att Naringsdepartementet inte informerade
Statsradsberedningen om de risker for rikets séakerhet som uppkommit inom
hennes ansvarsomrade. Forsvarsministern hade att hantera konsekvenserna av
det intraffade for Forsvarsmakten. Enligt utskottet agerade forsvarsministern
pa ett rimligt sétt i den uppkomna situationen, och han hade skal att utga fran
att aven Statsradsberedningen hade fatt den information han sjalv fick. Den
ansvarsprincip som galler inom Regeringskansliet om att varje departement
och statsrad ansvarar for sina myndigheter far samtidigt inte medfora att all
information stannar inom respektive departement. Principen kan enligt
utskottet inte heller innebara att ett statsrad i varje situation kan utga fran att
information 6verforts inom andra delar av Regeringskansliet pé& det satt som
ar avsett. Om principen inte hade foljts sd strikt i detta fall hade
Statsradsberedningen kunnat nas av informationen om det intraffade tidigare.
Som regeringschef och chef for Regeringskansliet har statsministern det
dvergripande ansvaret for regeringens och Regeringskansliets arbete. Detta
innebér att han bl.a. ansvarar for dels att Regeringskansliet har rutiner for
informationsdverforing, dels att dessa rutiner fungerar. Inom Regerings-
kansliet finns rutiner for att sékerstdlla informationséverforing mellan
departementen och mellan departementen och Statsradsberedningen vid
allvarliga situationer inom departementens ansvarsomraden. Utskottet kunde
konstatera att tillampningen av rutinerna i detta fall har brustit. Statsministern
bar det yttersta ansvaret for att rutinerna inte hade fungerat.

Promemorior fran Regeringskansliet

Genom skrivelser till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa fragor och
att fé ta del av bl.a. Svenska kraftnats risk- och sarbarhetsanalyser 2016-2018.
Som svar fick utskottet promemorior fran Miljo- och energidepartementet,
Justitiedepartementet, Statsradsberedningen och  Naringsdepartementet
(bilaga A3.1.2-3). Till promemoriorna &r bifogat bl.a. risk- och sarbarhets-
analyser och dagordningar fran Milj6- och energidepartementets myndighets-
dialoger med Svenska kraftnat. Tva av bilagorna har sekretessmarkering.

Nytt styr- och dvervakningssystem

Svenska kraftnats behov av ett nytt styr- och dvervakningssystem har varit en
del av verkets investerings- och finansieringsplaner som redovisats for
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riksdagen under avsnitt Forslag avseende Affarsverket svenska kraftnéts
verksamhet i budgetpropositionerna 20092016 utgiftsomrade 21.

Miljo- och energidepartementet informerades infor att Svenska kraftnét i
maj 2014 sa upp kontraktet med en leverantdr av styr- och Overvaknings-
systemet (Alstom) da den leverantdren inte kunde leverera de efterfragade
tjansterna. Svenska kraftnat informerade om att verket avsdg att géra en
direktupphandling med den tidigare leverantren (General Electric) om
uppgradering av det davarande systemet. Miljé- och energidepartementet fick
ingen information om sékerhetsfrgor med koppling till upphandlingen.

Milj6- och energidepartementet fick den 30 januari 2019 information fran
Svenska kraftnat om att det fanns brister rérande sakerhetsskyddsavtal i
samband med anskaffningen av ett nytt styr- och dvervakningssystem 2014.
Svenska kraftnét informerade om att det mellan 2014 och 2018 saknats
sékerhetsskyddsavtal med leverantéren av styr- och évervakningssystemet och
att det genomfordes sakerhetskontroll i Amerikas forenta stater.

Ett sdkerhetsskyddsavtal tecknades den 31 maj 2018, och en begéran om
registerkontroll av personal hos leverantéren I[&mnades i januari 2019.

Det har inte forts nagra formella minnesanteckningar vid kontakter mellan
Milj6- och energidepartementet och Svenska kraftnat i fragan. Milj6- och
energidepartementet har inte tagit kontakt med nagra andra myndigheter i
fragan.

Som bilaga till promemorian finns bl.a. ett e-postmeddelande den 27 maj
2014 fran Svenska kraftnit till Regeringskansliet. | e-postmeddelandet anges
att Svenska kraftnat skulle ga ut med ett pressmeddelande. | pressmeddelandet
skulle anges att Svenska kraftnat har traffat avtal med General Electric om en
uppgradering av systemet for drift och 6vervakning av det svenska stamnatet
for el. Det nya driftsévervakningssystemet skulle vara fullt levererat 2016.

Fragor om outsourcing av sakerhetskanslig verksamhet fran Svenska
kraftnat eller situationer dar leverantorer fatt del av sakerhetskanslig
information fran Svenska kraftnt har inte tagits upp vid myndighetsdialoger
eller andra tillfallen.

Sékerhetsskyddet vid Svenska kraftnat

Av Svenska kraftnits risk- och sérbarhetsanalyser framgér genomgéende att
malet med dem &r att Svenska kraftnét, elsektorn och andra intressenter ska ha
en god kannedom om hot, risker och sarbarheter inom elforsérjningen.

I 2015 Ars risk- och sdrbarhetsanalys gjorde Svenska kraftnat med
anledning av det uppdrag regeringen i regleringsbreven for 2015 gett de
bevakningsansvariga myndigheterna (se ovan) en fordjupad analys inom
omradet informationssakerhet. Varken Milj6- och energidepartementet eller
Justitiedepartementet hade under aren fére regeringsuppdraget fatt nagra
signaler om brister i Svenska kraftnéts arbete med sékerhetsskydd och
informationssakerhet. Av risk- och sarbarhetsanalysen framgar att en
dvergripande beddmning var att kvaliteten i sakerhetsarbetet hos foretagen
inom elfdrsorjningen var varierande. Stora och en del medelstora elforetag har
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egna resurser och kompetens for att bedriva ett systematiskt sakerhetsarbete
inom foretagets verksamhetsomrade, medan en del medelstora och sma
elforetag delvis eller helt saknar denna typ av resurs inom foretaget.

I Svenska kraftnéts risk- och sarbarhetsanalys fran oktober 2016 redovisas
i avsnitt 7 Beskrivning av identifierade sarbarheter och brister i
krisberedskapen de séarbarheter och brister i formaga som framkommit inom
myndigheten och dess ansvarsomrade (elsektorn). Bristerna ar dock av
overgripande karaktar och foérekommer i varierande grad inom
elférsorjningen. Som sarbarheter och brister kopplade till exponering av
skyddsvéarda informationsresurser ndmns i den i krisberedskapen noggranna
undersokningen bl.a. brister i analyser av sadana risker och sarbarheter inom
tjansteleverantorers verksamheter och outsourcade verksamheter som har
baring pa den egna verksamheten. Vidare anges som sarbarheter och brister
avsaknad av eller bristfallig informationsklassning, vilket kan medfora att
sékerhetsklassificerad information blandas med icke-klassificerad information
i de viktiga systemen, samt brister i regelverk for och kontroll av atkomst till
viktiga system och tilltréde till anldggningar.

I Svenska kraftnits risk- och sarbarhetsanalys for 2018 redovisas i avsnitt
7 Beskrivning av identifierade sarbarheter och brister i krisberedskapen de
sarbarheter och brister i formaga som framkommit vid férdjupade analyser av
risker inom myndigheten och dess ansvarsomréade (elsektorn). De identifierade
bristerna utgdr en utgangspunkt for fortsatt arbete med atgarder. Bristerna &r
av overgripande karaktar och forekommer i varierande grad inom el-
forsorjningen. Som sarbarheter och brister kopplade till informationssakerhet
for samhéllsviktig verksamhet (avsnitt 7.2) anges bl.a. bristande kravstéllning
och uppféljning av informations- och it-sdkerhet vid upphandlingar och
utkontraktering eller anvéndning av molntjanster. Det anges att det &r sarskilt
problematiskt att sakerstéalla kontroll i situationer dar leverantérer kan ténkas
anvénda underleverantorer.

Miljo- och energidepartementet har haft méten pa tjanstemannaniva med
Svenska kraftnat i samband med att myndigheten 6verldmnat sina risk- och
sarbarhetsanalyser. Departementet har bedomt att nagra sarskilda atgarder inte
varit nodvandiga med anledning av de aktuella risk- och sérbarhetsanalyserna.
Justitiedepartementet har fatt en kopia av dessa samt Miljo- och energi-
departementets bedémningar.

Under 2016-2018 genomfordes arlig myndighetsdialog med Svenska
kraftnat den 27 maj 2016, den 14 juni 2017 och den 12 juni 2018. Sékerhets-
fragor ingdr som en del i den lopande dialogen med Svenska kraftnat.
Sakerhetsskydd och informationssakerhet togs upp vid de arliga myndighets-
dialogerna den 14 juni 2017 och den 12 juni 2018. Vidare &gde ett méte om
informationssékerhet rum den 29 augusti 2018 vid vilket Svenska kraftnét
redogjorde for hur verket arbetar med fragan.

Sommaren 2017 inh&mtade Miljo- och energidepartementet information
om det it-sdkerhetsarbete som bedrevs hos de myndigheter som departementet
ansvarar for, inklusive Svenska kraftnat. 1 samband med att en ny
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statssekreterare med ansvar for energifragor tilltradde hosten 2017 fick han del
av en sammanstéllning av den inhdmtade informationen. Av samman-
stéllningen framgar att Svenska kraftndt uppgett: “Huvuddelen av Svenska
kraftndts datahantering sker i verkets egen datormilj6. Det géller alla
verksamhetskritiska system och sddana som innehdller uppgifter som &r
kénsliga med hansyn till rikets sékerhet.”

Sékerhetspolisens redovisning av det uppdrag som regeringen gav i april
2017 om att identifiera och redovisa atgarder som kunde bidra till att
ytterligare utveckla arbetet for att skydda de mest skyddsvérda
verksamheterna i Sverige inneholl inte ndgra atgarder som sarskilt gallde
Svenska kraftnét.

Den 15 januari 2019 informerade Svenska kraftndt Miljo- och
energidepartementet om att verket hade skickat in en begaran till Sakerhets-
polisen om att utdva tillsyn 6ver Svenska kraftnats sakerhetsskyddsarbete.

Miljo- och energidepartementet fick den 15 januari 2019 kopia pa en
begéran som Sékerhetspolisen i juni 2018 hade sant till Svenska kraftnat med
anledning av en pagdende omorganisation vid verket.

Varken Justitiedepartementet eller Statsradsberedningen har  fatt
information om Sékerhetspolisens begéran eller om de omstandigheter som
ledde till begéran och Sakerhetspolisens fortsatta arbete i fragan.

Den 12 februari 2019 fick Miljé- och energidepartementet besked fran
Svenska kraftndt om att S&kerhetspolisen hade fattat beslut om att inleda en
tillsyn.

Den information som framkommit ledde till att den davarande
samordnings- och energiministern lbrahim Baylan kallade den davarande
generaldirektoren for Svenska kraftnat till ett méte den 11 januari 2019.

Regeringen beslutade den 7 februari 2019 att anstélla Ulla Sandborgh som
generaldirektor i Regeringskansliet och utsag en tillférordnad generaldirektor
for Svenska kraftnét.

Regeringskansliet har inte tagit del av de sékerhetsanalyser Svenska
kraftnat upprattade 2016-2018 enligt 5 § sékerhetsskyddsférordningen.

Det har inte forts ndgra formella minnesanteckningar vid kontakter mellan
Miljo- och energidepartementet och Svenska kraftndt. Milj6- och energi-
departementet har inte tagit kontakt med nagra andra myndigheter i dessa
fragor.

Sékerhetsprovningar vid Svenska kraftnét

Séakerhetsprévning av styrelseledaméter diskuterades vid ett kvartalsméte den
19 september 2017 och vid ett strategiskt moéte mellan Miljé- och
energidepartementet och Svenska kraftnat den 2 oktober 2017. Sékerhets-
provning av ledamoter i insynsradet for elberedskap diskuterades vid ett
kvartalsmdte mellan Miljo- och energidepartementet den 23 mars 2018.
Styrelseledaméterna &r nu sékerhetsprévade. Sékerhetsprovning av ledamdoter
i insynsradet for elberedskap bereds inom Regeringskansliet.
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Den davarande generaldirektéren gav den 8 januari 2019 information om
brister i rutinerna for sakerhetsprovning till den davarande statssekreteraren
med ansvar for energifragor. Dérefter gav stallforetradande generaldirektéren
och representanter for krisledningsorganisationen hos Svenska kraftnat
information till Miljé- och energidepartementet. Svenska kraftnat informerade
dé om att sékerhetsprévningen som gjordes vid anstallningen av en av Svenska
kraftnats chefer i februari 2018 inte foljde det regeringsbeslut om placering av
befattningar vid Svenska kraftnat i sdkerhetsklass som fattades den 24 januari
2013. Svenska kraftnat angav att personen sékerhetsprévades i april 2018 i
enlighet med den klass som foljer av regeringsbeslutet. Svenska kraftnéts
bedémning &r att det inte har funnits nagon sékerhetsrisk. Det har inte forts
nagra formella minnesanteckningar vid kontakter mellan Milj6- och
energidepartementet och Svenska kraftndt. Miljo- och energidepartementet
har inte tagit kontakt med nagra andra myndigheter i dessa fragor.

Vid ett méte den 11 januari 2019 informerade den davarande general-
direktoren for Svenska kraftnat den davarande samordnings- och
energiministern Ibrahim Baylan om att Svenska kraftnét avség att ta hjalp av
tillsynsmyndigheten (Sékerhetspolisen) for att vérdera arbetet med sakerhets-
prévning av personal och fér att f4 hjdlp med ytterligare bedémningar och
dvervaganden.

Kontakter inom Regeringskansliet om sakerhetsfrdgor hos Svenska
kraftnat

Miljo- och energidepartementet informerade pa tjanstemannaniva
Statsradsberedningen den 10 januari 2019 om vad som da framkommit om
Svenska kraftnats sakerhetsskyddsarbete.

Darefter har den davarande statssekreteraren med ansvar for energifragor
och den davarande samordnings- och energiministern lépande informerat
Statsradsberedningen om vad som framkommit. Den davarande stats-
sekreteraren med ansvar for energifrdgor informerade ocksd Justitie-
departementet Iopande. Det har inte forts nagra formella minnesanteckningar
vid kontakterna med andra departement eller Statsradsberedningen.

Den davarande samordnings- och energiministern Ibrahim Baylan
informerades I6pande om den information som l&mnades till Milj6- och
energidepartementet.

Information om andrade stamnatstariffer

Inga kontakter forekommer mellan Svenska kraftndt och Miljo- och
energidepartementet infor att Svenska kraftnat faststaller stamnétstarifferna.
Svenska kraftnat offentliggér normalt de nya tarifferna i slutet av augusti, och
Miljo- och energidepartementet brukar fa ta del av informationen i nara
anslutning till offentliggérandet. Ar 2018 kommunicerade Svenska kraftnat
tarifferna den 7 september. Miljé- och energidepartementet fick information
om de nya tarifferna samma dag. Svenska kraftnéts faststallande av
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stamnatstarifferna 2018 foregicks inte av ndgra kontakter med Miljo- och
energidepartementet.

Vissa upphandlingar av konsulttjanster

Milj6- och energidepartementet fick fore december 2018 inte nagra signaler
om att det skulle ha féorekommit brister i hanteringen av jav hos Svenska
kraftnat.

Den 4 december 2018 dversandes till Miljo- och energidepartementet det
underlag som hade skickats till Svenska kraftnats styrelse infér métet den 28
november 2018. | det materialet fanns bl.a. en rapport som hade tagits fram av
konsulter pd initiativ av Svenska kraftnats internrevisor benamnd Granskning
av det forebyggande arbetet mot oegentligheter och korruption. Svenska
kraftndt kommenterade inte detta sérskilt, och ingen dialog &gde rum mellan
Svenska kraftnat och Milj6- och energidepartementet i fragan.

Den 19 och 20 december 2018 fick Miljé- och energidepartementet uppgift
om att det skulle ha forekommit brister kopplade till jav vid konsult-
upphandling vid Svenska kraftnét.

De rapporter med en sammanstallning av misstankar om oegentligheter och
korruption som arligen tas fram inom Svenska kraftnat togs inte upp vid
kontakter mellan Miljo- och energidepartementet och Svenska kraftnat under
2015-2018.

Information fran Riksrevisionen

Regeringskansliet mottog ingen information frdn Riksrevisionen i samband
med Riksrevisionens granskning 2016 om informationssakerhet vid nio
myndigheter (RiR 2016:8) utdver sjalva granskningsrapporten.

Utfragningar

Mikael Odenberg

Utskottet holl den 4 april 2019 en offentlig utfragning med f.d. general-
direktoren for Svenska kraftnat Mikael Odenberg (bilaga B2).

Mikael Odenberg anforde bl.a. foljande. Sakerhetsfragorna har alltid statt i
fokus for Svenska kraftnat. Aven nér totalforsvaret lades ned var Svenska
kraftnat fortfarande landets elberedskapsmyndighet. Svenska kraftnat har
jobbat valdigt mycket med sakerheten for de verksamhetskritiska systemen,
inte minst for driftsdvervakningssystem, driftsdatanat och driftstelenat. Det
pagick hela tiden ett kontinuerligt arbete bl.a. med fragor om informations-
klassning, delvis som ett resultat av att myndigheten vid den hér tidpunkten,
2014-2015, jobbade igenom just dessa fragestallningar i syfte att uppratta en
ny sékerhetsanalys. Det hade visat sig att den sékerhetsanalys som fanns var
fran 2006 och helt obsolet. Regeringskansliet efterfrigade inte en ny
sakerhetsanalys, men Sékerhetspolisen papekade att myndigheten borde ta
fram en ny. Arbetet syftade till att kartldgga vilken information som var
kanslig eller sarskilt kanslig och hur myndigheten klassade den internt.
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Vidare anforde Mikael Odenberg att myndigheten 2010 hade beslutat att
investera i ett nytt driftsovervakningssystem. Ett franskt system upphandlades,
men det visade sig att den leverantdrens system inte inom rimlig tid uppfylide
de sakerhetskrav myndigheten stillde. | stillet avsdg myndigheten att
upphandla en uppgradering av det befintliga systemet.

Vidare anférde Mikael Odenberg bl.a. foljande. Under hans forsta fem &r
som generaldirektor hojde myndigheten varje &r stamnatstariffen. Hojningarna
offentliggjordes de fyra forsta &ren i slutet av augusti — det femte aret forst i
september. Sedan har det varit oférandrade avgifter eller till och med en viss
séankning under 2013, 2014, 2015 och 2016. Det har offentliggjorts av Svenska
kraftnat under september—oktober. Och 2017 offentliggjordes uppgifterna om
tariffhdjning den 13 oktober.

Ulla Sandborgh

Utskottet holl den 8 april 2019 en offentlig utfrdgning med f.d.
generaldirektoren for Svenska kraftnat Ulla Sandborgh (bilaga B5).

Ulla Sandborgh anforde inledningsvis bl.a. féljande. Uppdraget som
generaldirektdr handlade mycket om utveckling av afférsverket. Ordet
utveckling namndes sju eller nio ganger av davarande statssekreteraren da hon
presenterades som ny generaldirektdr p& myndigheten. Och att utvecklas har
hon anviant som en ledstjarna. Det gallde forstds utveckling for att méta den
pagdende energiomstallningen, inklusive energidverenskommelsen, den
europeiska elmarknadskopplingen och att utvecklas till en modern myndighet.
Myndigheten arbetade for att forbattra styrningen och samarbetet saval inom
verket som med kunder och intressenter — allt for att stotta den beslutade
klimatpolitiken.

Under myndighetsdialogen har myndigheten bl.a. redovisat ett gediget
strategiarbete som har genomférts med medarbetare och styrelse. Man har
ocksa redovisat en omorganisation med tydligare fordelning av ansvar och haft
en dialog om insynsradet for elberedskap.

Vidare anférde Ulla Sandborgh att det finns ett regeringsbeslut fran den 24
januari 2013 om placering av befattningar hos Svenska kraftnét i sakerhets-
klass. Den 19 augusti samma ar beslutade den davarande generaldirektoren att
inga nyanstallningar skulle ske i sékerhetsklass 3.

De sékerhetsfragor Dagens Nyheter skrev om var avklarade i oktober 2018,
med den vetskap som fanns da. Vid en fornyad genomgang i januari 2019
gjorde myndigheten tva incidentanmalningar pa grund av undantag. Dessa ar
nu genomgangna helt utan anmarkning.

Vidare anforde Ulla Sandborgh att Sakerhetspolisen fick ett samtal fran
Svenska kraftndt den 31 maj 2018. Darefter skrev Séakerhetspolisen en
promemoria den 13 juni och ville ha svar pd om omorganisationen vid Svenska
kraftnat verkligen stottade ett gott sakerhetsskyddsarbete. Ett mote &gde rum
den 28 juni mellan ansvarig divisionschef och en tillférordnad avdelningschef.
Séakerhetspolisen stottade forslaget fullstandigt.
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Vad géllde det nya driftsdvervakningssystemet fick Ulla Sandborgh i
september 2017 en promemoria fran den davarande sakerhetsskyddschefen.
Enligt promemorian borde en fornyad diskussion genomféras om register-
kontroll. Ulla Sandborgh tolkade inte detta som ett bér utan som ett ska och
beslutade om en omedelbar avtalsférhandling med de amerikanska
konsulterna. En amerikansk prévning gjordes, och en séker inloggning har
funnits hela tiden. Den 31 maj 2018 fanns ett nytt sékerhetsskyddsavtal
paskrivet. Aven dessa handelser anméldes som en incident. Anmélan om
incidenter gors helt enkelt vid behov.

Totalt anmaldes tre incidenter under januari 2019 till Sékerhetspolisen.
Samtliga 4r genomgangna utan anmarkning eller krav pa atgarder.

Ulla Sandborgh anforde vidare att hon den 15 januari 2019 begérde tillsyn
av Sékerhetspolisen efter tvad av dessa tre incidenter. Sakerhetspolisen &r
tillsynsmyndighet for sakerhetsfragor gentemot bl.a. Svenska kraftnat.
Tillsynen pagar, och den kommer nog att paga under hela aret.

Ulla Sandborgh anforde vidare att myndigheten startat en krislednings-
organisation. Krisledningen har gett kontinuerlig information till Miljo- och
energidepartementet sedan den 8 januari 2019. Den 11 januari 2019 hade hon
tilsammans med den nya sékerhetsskyddschefen och den tillférordnade
kommunikationschefen ett mdte med statsrddet, statssekreteraren,
expeditions- och rattschefen samt enhetschefen pad departementet for att
presentera mer fakta.

P4 en fraga om huruvida de signaler om brister i arbetet med sakerhets-
skydd och informationssakerhet som lamnades i risk- och sérbarhetsanalysen
for 2018 lett till nagra instruktioner fran departementet om sakerhetshéjande
atgarder svarade Ulla Sandborgh ne;j.

Ulla Sandborgh anférde ocksa att Svenska kraftnat har redogjort for verkets
it-miljo till departementet och diskuterat hur den har sett ut — allt for att
klarlagga att det fungerar vél men att det finns en utmaning och att man alltid
maste jobba med fragan.

Ulla Sandborgh uppgav att regeringen den 8 januari 2019 fick den forsta
informationen fran myndigheten om bristerna som framkommit.

Vidare uppgav Ulla Sandborgh att efter hdndelserna vid Transportstyrelsen
fick alla myndigheter i uppgift att ta reda pé hur det stod till med outsourcing.
Myndigheten gick igenom resultatet av genomlysningen som hade gjorts
tilsammans med styrelsen vid ndsta myndighetsdialog. Det var
tillfredsstéllande tyckte man pd departementet. Det var inte nagra av de
affarskritiska eller kritiska systemen som var outsourcade pd myndigheten,
och det kande departementet till.

Ulla Sandborgh anférde att de uppgifter som kommit fram i massmedierna
om felaktiga sékerhetsprovningar inte stimde. Myndigheten gjorde en egen
genomgang under januari 2019 och upptackte da tva stycken placeringar i fel
sékerhetsklass. Dessa anméldes som incidenter och réttades till.

Vad géller publiceringen av &ndrade stamnétstariffer anforde Ulla
Sandborgh att det som avses var en forhandsinformation till elnétsbolagen. Det
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var inte sjalva beslutet som blev en vecka forsenat, utan en forhands-
information. | den normala processen, alla ar, gor man finjusteringar av de
berékningar man gjort pa varen. Just 2018 tog ledningen helhetsansvaret, for
Ulla Sandborgh sag att det saknades en ansvarsférdelning mellan de som
gjorde berdkningarna och de som skulle kommunicera dem. De som ansvarade
for kommunikationen ville garna kommunicera stamnétstarifferna. De hoga
elpriserna under sommaren pé& grund av bl.a. torkan gjorde dock att Ulla
Sandborgh var valdigt oséker pd om berakningarna som gjorts fére sommaren
skulle halla.

Statsradet Ibrahim Baylan

Utskottet holl den 11 april 2019 en offentlig utfragning med statsradet Ibrahim
Baylan (bilaga B7).

Inledningsvis anforde Ibrahim Baylan att en tillsyn av Sékerhetspolisen vad
galler Svenska kraftnats sakerhetsskyddsarbete pagar. Det ar véldigt viktigt att
fa klarhet i vad som verkligen har skett. Resultatet av denna tillsyn kommer
naturligtvis att ge regeringen anledning att aterkomma, eventuellt med nya
atgarder om det skulle visa sig att det behovs.

Vidare anforde Ibrahim Baylan bl.a. féljande. Det som har rapporterats och
det som har varit foremal for utfragning i frdga om brister kan delas in i tre
huvudsakliga omréden.

For det forsta har det rapporterats om jdv, om att man inte har varit
tillrackligt noga med fragor som kan tangera jav eller har varit jav. Det har
framfor allt handlat om att den forra generaldirektoren i sin roll som
marknadsdirektor tecknat ett avtal med ett konsultféretag dér en personlig vén
arbetade som ocksa fick en roll i uppdraget. Svenska kraftnat avsag att 1ata
granska handelsen genom en extern oberoende granskare, men i samband med
att en ny tillférordnad generaldirektor utsdgs av regeringen i februari valde
Svenska kraftnat att inte ga vidare med utredningen. En extern konsult-
utredning har specifikt granskat HR-direktdrens agerande i samma hérad.
Fragan har aven dar gallt jav i upphandling och dessutom raderande av e-post.
Svenska kraftnat kommer enligt uppgift att upphandla ytterligare en extern
konsultutredning for att mer allmant och framatsyftande granska processer och
rutiner kopplade till avrop av konsulter. Ibrahim Baylan ser valdigt positivt pa
detta och regeringen kommer att fortsatta att ha fokus pa de har viktiga
fragorna.

Det andra som har tagits upp ar frdgan om kommunikationen om
stamnatstarifferna i anslutning till forra arets val. lbrahim Baylan understrok
att det &r Svenska kraftnats ansvar att besluta om nya stamnatstariffer men
ocksa om och nar de kommunicerar detta. Det var vid tillfallet redan kant att
tariffhdjningar var vantade. Regeringen kommunicerade ndmligen detta redan
i budgetpropositionen for 2018.

Det tredje omrade som medierna har rapporterat om &r kanske det
allvarligaste, och det har ocksa varit foremal for diskussion och for utfragning.
Det handlar naturligtvis om brister kopplade till sdkerhetsskyddsarbetet.
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Myndigheter som bedriver verksamhet som till nagon del ar av betydelse for
Sveriges sakerhet maste ocksa bedriva ett systematiskt sakerhetsskyddsarbete.
Det galler bade det fysiska skyddet, som t.ex. rutiner for inpassering, och it-
sakerhetsfragor, som ju har vuxit i dignitet allteftersom ny teknik har kommit
in. lbrahim Baylan menade att d&ven medvetenheten pd det har omradet
generellt sett har vuxit genom aren. Detta r bra, for det har framkommit brister
pé en del omréaden, vilket naturligtvis alltid méste tas pa allvar.

Vidare anforde Ibrahim Baylan att han inte var néjd med den information
som verket gav till Miljé- och energidepartementet om de brister som det
rapporterades om i borjan av januari 2019. Han tog darfor initiativ till att forst
stalla foljdfragor och sedan, nar inte heller det var till fyllest, bjuda in den
davarande generaldirektoren for att informera om detta. Vid motet framkom
att Svenska kraftnat avsag att ta hjalp av Sakerhetspolisen for att genomlysa
detta. Ibrahim Baylan valkomnade att S&kerhetspolisen genomfor en formell
tillsyn, for det &r viktigt att missforhallanden kommer upp pa bordet och att
processer och rutiner sékerstélls.

Ibrahim Baylan anforde vidare att Svenska kraftnét i regleringsbrevet for
2017 fick i uppdrag av regeringen att redovisa vilka Gvergripande atgarder
affarsverket vidtagit for att bedriva ett systematiskt sékerhetsskyddsarbete i
enlighet med sékerhetsskyddslagen och sékerhetsskyddsférordningen. Mot
bakgrund av hindelserna vid Transportstyrelsen inhamtades ocksa sommaren
2017 information om it-sékerhetsarbetet hos de myndigheter som sorterade
under Miljé- och energidepartementet, inklusive Svenska kraftndt. Av den
informationen framgick bl.a. att datahantering av alla verksamhetskritiska
system och sadana system som innehéller verksamheter som ar kansliga med
hansyn till rikets sédkerhet sker i verkets egen datormiljo. De
bevakningsansvariga myndigheterna, daribland Svenska kraftnat, fick ocksa i
juni 2017 i uppdrag att analysera och beddéma informationssakerheten i de
delar av den egna verksamheten som &r nddvandiga for att myndigheten ska
kunna utfora sitt arbete. Uppdraget redovisades i mars 2018. Myndigheten for
samhéllsskydd och beredskap fick samtidigt i uppdrag att i samverkan med
Sékerhetspolisen och Forsvarsmakten géra en samlad analys och bedémning
utifrén de bevakningsansvariga myndigheternas redovisningar av analyser och
bedémningar av sin informationssékerhet. Detta uppdrag redovisades i
oktober 2018. Sakerhetsfragor har ocksa en viktig aspekt i arbetet med det
aterupptagna totalforsvarsarbetet. Av regleringsbrevet for 2019 framgar att de
bevakningsansvariga myndigheterna, daribland Svenska kraftnat, i arbetet
med civilt forsvar bl.a. ska starka arbetsformer for samverkan, inklusive
utrustning och tekniska system, som moter de hoga krav pa sekretess och
robusthet som stélls vid hojd beredskap.

Ibrahim Baylan anférde ocksa att frdgan om sékerhetsskydd och
informationssakerhet togs upp vid den arliga myndighetsdialogen med
Svenska kraftnat i juni 2018. Inte heller da framkom nagot av det som Dagens
Nyheter sedermera rapporterade om.
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Vad galler brister omnamnda i Svenska kraftnats risk- och sarbarhets-
analyser framhdll lbrahim Baylan att dessa analyser inte bara handlar om
Svenska kraftnat, utan det ar en beddémning av hela sektorn. Aven om
regionndten och lokalnéten dgs privat har myndigheten ett tillsynsansvar for
att se till att sikra att det arbetet skots pa basta satt. Risk- och sarbarhets-
analysen handlar darfér om hela systemet.

Vidare anforde Ibrahim Baylan att det inte bara &r en analys som Svenska
kraftnat redovisar. Man redovisar ocksd genomférda, pagaende och planerade
atgarder for att ta itu med de brister man identifierat. Departementet har en
rutinmassig genomgéang med myndigheten i frdga nar risk- och sarbarhets-
analysen lamnas. Om man da gér bedémningen att det finns brister och man
inte vidtar nagra atgarder eller man inte har nagra planer eller nagra idéer om
detta finns det god anledning att ge extra uppdrag eller extra instruktioner.
Men i Svenska kraftnts risk- och sarbarhetsanalyser har det framkommit att
man har genomférda, pagdende och planerade insatser som man gor saval i
den egna verksamheten som gentemot manga av de aktérer som risk- och
sarbarhetsanalysen galler. Departementet har gjort bedémningen att det inte
har behdvts nagra ytterligare insatser.

Statsminister Stefan Léfven

Utskottet holl den 26 april 2019 en offentlig utfrdgning med statsminister
Stefan Léfven (bilaga B10).

Inledningsvis anforde Stefan Lofven att det mot bakgrund av Svenska
kraftnats sakerhetsskyddsarbete ar av vikt att fa klarhet i vad som skett, vilka
brister som finns och hur allvarliga dessa &r. Sékerhetspolisen genomfor nu en
tillsyn av Svenska kraftnéts sakerhetsskyddsarbete. Innan denna tillsyn &r
avslutad ar det svart att ha en fullstandig bild av vad som har intraffat nar det
géller Svenska kraftnats sakerhetsskydd.

Vidare anforde Stefan Lofven att regeringen sjalvfallet har det
overgripande ansvaret for styrningen av sina myndigheter och for att hélla sig
informerad om deras verksamhet.

Stefan Lofven anforde ocksa att sakerhetsfragor ligger hogt pa regeringens
dagordning, och att regeringen har vidtagit ett stort antal atgarder for att
forbattra myndigheternas sékerhetsskyddsarbete. En méngd regeringsbeslut
sdval fore som efter handelserna hos Transportstyrelsen har fattats for att
generellt forbattra informationssikerheten, sdsom kravet pa statliga
myndigheter att samrada med Sakerhetspolisen eller Férsvarsmakten innan de
utkontrakterar sékerhetskanslig verksamhet. En ny sékerhetsskydds-
lagstiftning tradde i kraft den 1 april i ar. Den nya lagen innebar en
modernisering och en ambitionshéjning pa omradet, och den ska forstarka
skyddet for de mest skyddsvarda verksamheterna i samhallet. Regeringen har
ocksa tagit initiativ till en ny utredning pa omradet, som i slutet pa november
dverldamnade sitt betdnkande. Och forslagen i betdnkandet innebér bl.a. utokad
kontroll vid utkontraktering, upplatelse och Gverlatelse av sakerhetskéanslig
verksamhet och en betydande forstarkning av tillsyn pa omradet. Det har
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betdnkandet har remitterats, och Regeringskansliet analyserar nu de remissvar
som har kommit in.

Det pagar ocksa ett arbete med att vidareutveckla myndighetsstyrningen i
Regeringskansliet nar det galler fragor om séakerhetsskydd och informations-
sékerhet. Regeringen kommer dven i fortsdttningen att agera for att oka
medvetenheten om vikten av sakerhetsskyddsarbete.

Vidare anforde Stefan Lofven att informationen om brister hos Svenska
kraftnat kopplade till sakerhetsskyddsarbetet nddde Regeringskansliet den 8
januari 2019, d& Svenska kraftnats ddvarande generaldirektor kontaktade den
dévarande statssekreteraren med ansvar for energifragor om brister i rutinerna
for sakerhetsprévning. Statsradsberedningen och Justitiedepartementet
informerades den 10 januari 2019, och har sedan dess lI6pande informerats om
vad som framkommit om Svenska kraftndts sékerhetsskyddsarbete.
Regeringskansliets rutiner for att sékerstélla informationsdverféring mellan
departement samt mellan departement och Statsradsberedningen har f6ljts.

Stefan Lofven anforde vidare som svar pa fragor att Svenska kraftnat
identifierat brister i sina risk- och sérbarhetsanalyser. Samtidigt redovisade
myndigheten genomforda, pagaende eller planerade atgarder, och med det ség
inte regeringen behov av att sjélv kliva in och vidta nagra sérskilda atgérder.
De risk- och sérbarhetsanalyser som gors for Svenska kraftnat avser dels den
egna myndigheten, dels andra verksamheter runt om, som myndigheten har
ansvar for.

Vidare anforde Stefan Lofven att de bevakningsansvariga myndigheterna i
sina regleringsbrev for 2017 fick i uppdrag att redovisa vilka dvergripande
atgarder som har vidtagits for att bedriva ett systematiskt sakerhetsskydds-
arbete. Och sommaren 2017 inhdmtades information om myndigheternas it-
sékerhetsarbete specifikt. 1 juni 2017 fick de bevakningsansvariga
myndigheterna i uppdrag att analysera och beddma informationssakerheten i
den egna verksamheten. Myndigheten foér samhéllsskydd och beredskap fick
samtidigt i uppdrag att samverka med Sékerhetspolisen och Forsvarsmakten
och gora en samlad analys och bedémning utifrdn de bevakningsansvariga
myndigheternas redovisningar och analyser. Sékerhetspolisen fick i oktober
2017 i uppdrag att redovisa en samlad bild av vilka generella brister som finns
i sdkerhetsskyddet hos de myndigheter som bedriver mest skyddsvérd
verksamhet, och vilka ytterligare atgarder man kan vidta. | regleringsbreven
for 2019 har de bevakningsansvariga myndigheterna ocksa fatt i uppdrag att
arbeta med civilt forsvar, att starka arbetsformerna for samverkan som moter
hoga krav pa sekretess och robusthet osv.

P4 frdgor om informationen om &ndringarna av stamnatstarifferna svarade
Stefan Lofven att andringarna inte var ndgon hemlighet. Regeringen séag ju
behovet av investeringar och ddrmed av avgiftshdjningar. Det hade
kommunicerats i budgetpropositionen att med den investeringsvolym som
Svenska kraftnat hade framfor sig kommer avgifterna att beh6va héjas. Sa det
var regeringen éppen med och hade redogjort for. Regeringen lagger sig inte i
myndigheternas kommunikation dver huvud taget.
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Utskottets stallningstagande

Svenska kraftnat ansvarar for drift, forvaltning och utveckling av det svenska
stamnétet for el. Dessutom &r Svenska kraftnat systemansvarig myndighet och
elberedskapsmyndighet. Det har férekommit brister i arbetet med sakerhets-
skydd och sédkerhetsprovningar vid Svenska kraftnét. Sékerhetsskyddsavtal
har inledningsvis saknats vid anskaffningen av ett nytt styr- och
overvakningssystem. Nyanstalld personal pé vissa tjanster har inte omedelbart
sakerhetsprovats utifran den sakerhetsklass som faststéllts av regeringen for
tjansterna. Att en myndighet med samhéllsviktiga uppgifter inte har hanterat
sakerhetsskyddet och sakerhetsprévningarna pa ett riktigt satt ar allvarligt.
Samtidigt har det pagatt ett systematiskt arbete med sakerhetsfragor vid
Svenska kraftnat i form av de risk- och sarbarhetsanalyser som upprattats med
genomgangar av hot, risker och sarbarheter inom myndighetens verksamhets-
omrade. | analyserna har Svenska kraftnit dven redovisat genomforda,
pagaende och planerade atgarder.

Utskottet kan konstatera att sakerhetsfragor har ingatt som en del i den
lIépande dialogen mellan Miljo- och energidepartementet och Svenska
kraftnat. 1 granskningen har inte framkommit att Svenska kraftnét vid dessa
dialoger redovisat ndgra av de brister som senare har blivit kanda. Inte heller
har dessa brister framgétt av risk- och sarbarhetsanalyserna. Vad galler risk-
och sarbarhetsanalyserna har Milj6- och energidepartementet bedomt att nagra
sarskilda atgarder inte varit nodvandiga fran regeringens sida med hanvisning
till att myndigheten aven redovisat att &tgérder vidtogs. 1 sammanhanget kan
aven noteras att det av information som inhamtades av regeringen efter
handelserna vid Transportstyrelsen framgick att huvuddelen av Svenska
kraftndts datahantering skedde i verkets egen datormiljo. Det géllde alla
verksamhetskritiska system och sddana system som innehaller uppgifter som
ar kénsliga med hansyn till rikets sakerhet.

Né&r det géller de uppmérksammade bristerna kring sékerhetsskydd och
sikerhetsprévningar och de atgarder som vidtas av Svenska kraftnat framgar
av granskningen att Miljo- och energidepartementet fick information om dessa
forst i borjan av 2019. Informationen har darefter utan dréjsmal forts vidare
till Statsradsberedningen och Justitiedepartementet.

Utskottet forutsatter att regeringen, med respekt for forvaltningens
sjalvstandighet enligt regeringsformen, ser till att bade styra myndigheterna
och haller sig informerad om deras verksamhet. Utskottet forutsatter vidare att
berérda delar av Regeringskansliet informeras nar handelser som kan vara av
betydelse for rikets sékerhet intraffar. | det nu aktuella fallet har det inte
framkommit ndgra brister i dessa hanseenden.

Granskningen ger inte anledning till ndgot ytterligare uttalande av utskottet.
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3.2 FOornyad granskning av regeringens hantering av
Transportstyrelsen

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 2662-2017/18), bilaga A3.2.1,
begérs det att utskottet granskar om och hur regeringen efter héndelserna kring
Transportstyrelsens outsourcing av it-verksamheten sékerstallt att nagot
liknande inte ska kunna intraffa igen. Utskottet bor ocksa enligt anmalan
utreda hur regeringen har hallit sig informerad om de sékerhetsbrister som
kvarstar. Vidare bor enligt anmalan utskottet folja upp sina slutsatser vid den
tidigare granskningen rérande Transportstyrelsen for att se hur regeringen
tillvaratagit dessa.

I anmalan anfors ocksa att det har framkommit i en artikel i Dagens Nyheter
att Transportstyrelsen fortfarande har allvarliga brister i sin it-sékerhet. |
artikeln hanvisas aven till en rapport frn Riksrevisionen.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har bl.a. legat tvd promemorior fran
Né&ringsdepartementet, bilaga A3.2.2-3.

Utredning i arendet

Bakgrund

Transportstyrelsen genomférde under 2014 och 2015 en upphandling om
forandrad it-drift. | april 2015 tecknade Transportstyrelsen ett avtal med IBM
Svenska AB (IBM) om driften av myndighetens it-system (outsourcing). IBM
i Sverige har underleverantérer utomlands. Avtalet innebdr att IBM ska
ansvara for att maskinvara, natverk och program fungerar. Detta omfattar
ocksd driften av de register som Transportstyrelsen har ansvar for, t.ex.
vagtrafikregistret. IBM dvertog ansvaret for driften den 1 november 2015. Icke
sakerhetsklassad personal vid IBM och dess underleverantorer fick tillgang till
Transportstyrelsens it-system i maj 2015. Den 29 juli 2015 beslutade
Transportstyrelsen att skjuta upp IBM:s dvertagande av it-driften fran den
1 september till den 1 november 2015.

I september 2015 beslutade Sékerhetspolisen att inleda en tillsyn av
Transportstyrelsens sékerhetsskydd. Sékerhetspolisens tillsyn avslutades den
16 juni 2017.

Medan it-driften Gvergick till IBM beslutade den davarande general-
direktoren for Transportstyrelsen om avsteg frdn sakerhetsskyddslagen,
personuppgiftslagen och offentlighets- och sekretesslagen. Det forsta
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avstegsbeslutet fattades den 20 maj 2015 och foljdes darefter av ytterligare
avstegsbeslut.

Sékerhetspolisen inledde den 26 januari 2016 en forundersokning om
vardsloshet med hemlig uppgift. Transportstyrelsens tidigare generaldirektor
godkande i juni 2017 ett strafférelaggande med innebérden att hon gjort sig
skyldig till vardsloshet med hemlig uppgift.

Pa Transportstyrelsens webbplats anges att myndigheten sommaren 2015
péborjade aktiviteter for att forbattra sakerhetsnivan.

Som exempel pé atgarder anges foljande:

— All utrustning, alla program och all data finns i Sverige och har hela tiden
funnits i Sverige. All administration for lagring av data hanteras fran juni
2016 av registerkontrollerad och godkand personal i Sverige.

— All administration av natverk hanteras fran juli 2016 av register-
kontrollerad och godkand personal i Sverige.

— All huvudadministration av servrar hanteras fran maj 2016 av register-
kontrollerad och godkand personal i Sverige.

— All administration av applikationsdrift hanteras sedan oktober 2017 av
registerkontrollerad och godkéand personal i Sverige.

Transportstyrelsens kartlaggning

Regeringen gav i augusti 2017 Transportstyrelsen i uppdrag att bl.a. kartlagga
vilka uppgifter som med anledning av myndighetens upphandling rérande
forandrad it-drift har hanterats av icke sdkerhetsprovade medarbetare hos
leverantérer och underleverantdrer samt vilka av dessa uppgifter som &r
sékerhetskansliga eller av andra skél sekretessbelagda.

Transportstyrelsen overldmnade i januari 2018 rapporten Kartldgga
hanteringen av vissa uppgifter (TSG 2017-2515) till regeringen.

| rapporten anges att ndr IBM tog Over it-driften gavs motsvarande
omfattande behdrigheter som Trafikverket tidigare hade anvént sig av till
driftspersonal hos IBM. Det innebar att &ven dessa personer i praktiken fick
atkomst till Transportstyrelsens it-milj6 och dess information. IBM har anvant
sig av ca 80 personer ifran sina systerbolag i Ungern, Rumanien, Tjeckien och
Serbien. Dessa behdrigheter i kombination med hur it-miljén ar uppbyggd —
att olika system ar integrerade med varandra och ateranvander uppgifter
mellan sig — har gett dessa personer atkomst till myndighetens samlade
bulkdata. Darigenom har man &ven haft atkomst till hemliga uppgifter som gar
att fa fram i Transportstyrelsens olika it-system. Vidare anges i rapporten att
eftersom dessa uppgifter har varit tillgangliga for obehériga under
tidsperioden maj 2015—oktober 2017 maste Transportstyrelsen i det pagaende
och fortsatta sékerhetsarbetet betrakta samtliga hemliga uppgifter som i
formell mening réjda, aven om det inte forekommer nagra indikationer om att
uppgifterna kommit i oratta hander.
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Rapport fran regeringens sarskilda utredare

Regeringen gav den 17 augusti 2017 justitieradet Thomas Bull i uppdrag att
granska den upphandling rdrande forandrad it-drift hos Transportstyrelsen
som hade medfort att sdkerhetskénslig och av andra skal sekretessbelagd
information hade hanterats pa ett satt som strider mot svensk lag
(N2017/04991/SUBT).

Utredaren Overlamnade i februari 2018 rapporten Granskning av
Transportstyrelsens upphandling av it-drift (Ds 2018:6).

I rapporten anges bl.a. att enligt uppgift fran projektagaren for projekt It-
drift 2.0 meddelade IBM den 30 oktober 2015 att samtliga underleverantérer
hade tecknat sikerhetsskyddsavtal. Fragan ar enligt rapporten vad detta
innebar i realiteten och om denna uppgift stémmer med annan information som
utredningen fatt.

| rapporten anges att det av uppgifter som utredningen tagit del av framgar
att sdkerhetsskyddsavtal med tex. en underleverantér i Tjeckien
undertecknades forst senare under hosten 2015 och att en underleverantor i
Ungern i maj 2016 fortfarande inte hade undertecknat ett sdkerhetsskydds-
avtal. Detsamma géller fér atminstone tvé andra av IBM:s underleverantérer,
varav en i Danmark och en i Serbien. Utifran detta finns enligt rapporten skal
att ifrgasatta det som IBM uppgett om att siakerhetsskyddsavtal var tecknade
med samtliga underleverantdrer i oktober 2015.

Uppgifter i massmedier

I en artikel i Dagens Nyheter den 16 september 2018, med rubriken
Transportstyrelsen gav IBM-personal tillgang till kansligt register — kan inte
forklara varfor, anges bl.a. féljande. Varen 2018 genomforde Riksrevisionen
en granskning av rutiner och kontroller av vagtrafikregistret. Riksrevisionen
riktar pa flera punkter kritik och pekar pé fortsatta brister i Transportstyrelsens
hantering. Ett stort antal anvandare pd IBM och Transportstyrelsen hade
stdende administratérsbehdrigheter till vagtrafikregistret. Det betyder att de
hade full och djup tillgang till systemets registrerade uppgifter. Tva tredjedelar
av anvandarna hade atkomst pa registerniva, vilket innebar djup tillgang till
den centrala databasen. Samtliga dessa anvandare jobbar for driftleveranttren
IBM. Trots detta kunde Transportstyrelsen inte verifiera att anvdndarna
verkligen hade behov av den djupa tillgngen till databasen. Det anges ocksa
i artikeln att pa fragor fran tidningen om hur manga personer som haft tillgang
till databasen utan behovsprovning, vill varken Riksrevisionen eller
Transportstyrelsen svara med hanvisning till att det & hemligt.

Rapport fran Riksrevisionen

Som ett led i granskningen av Transportstyrelsens arsredovisning har
Riksrevisionen granskat rutiner och kontroller i végtrafikregistret. En
revisionsrapport — Granskning av generella it-kontroller i vagtrafikregistret —
beslutades i april 2018.
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Vad géller hanteringen av administratorsbehdrigheter till vagtrafikregistret
anfors i revisionsrapporten att Riksrevisionen vid tidigare revisioner har
granskat hur Transportstyrelsen hanterat administratorsbehorigheter till
systemet vagtrafikregistret. Med administratorsbehdrigheter avses anvéndare
med en mer langtgadende majlighet att paverka och ta del av information i ett
system. Det &r enligt rapporten upp till varje myndighet att besluta om hur
manga anvéandare som ska ha denna typ av behérighet. Enligt Riksrevisionens
bedémning brukar den generella principen vara att tilldela administrators-
behdrigheter restriktivt. Syftet med den restriktiva tilldelningen kan vara att
sékerstélla att gallande lagkrav foljs och méjliggdra kontroll och uppféljning
av vad anvandarna av systemet gor. Vidare anges i rapporten att Transport-
styrelsen tidigare ar haft en princip om en restriktiv tilldelning av denna typ
av behorighet, och ansvariga vid Transportstyrelsen har vid tidigare
granskningar kunnat verifiera de fatal anvandare som funnits och forklara
varfor varje enskild anvandare har behovt aktuell behorighetsniva.

| rapporten anges att principen for tilldelning och hur behdrigheterna
tekniskt tilldelas har dndrats i och med att Transportstyrelsen migrerat fran den
tidigare stordatormiljén och bytt driftleverantér. Vid granskningen
konstaterade Riksrevisionen att det fanns ett stort antal anvéndare med staende
administratdrsbehdrighet till vagtrafikregistret. Av dessa hade cirka tvé
tredjedelar av anvandarna &tkomst pa registernivd (databashehorighet).
Samtliga dessa tillhdrde den externa driftleverantéren. Cirka en tredjedel av
anvandarna hade atkomst via anvandargranssnittet. Dessa anvandare var
framst myndighetens egen personal.

Av rapporten framgar att Transportstyrelsen i samband med revisionen
vidtog vissa omedelbara dtgarder genom att I3sa ett antal anvandarkonton och
folja upp anvéndarnas aktiviteter. Transportstyrelsen kunde i samband med
granskningen inte verifiera att anvandarna med atkomst pa registerniva hade
behov av behdrighetsnivan.

Vidare framgar av rapporten att kompenserande kontrollaktiviteter inte har
varit implementerade under 2017.

Budgetpropositionen fér 2019

| budgetpropositionen for 2019 (prop. 2018/19:1 utg.omr. 22 s. 74) anfors att
Transportstyrelsen hanterar en stor mangd elektroniskt lagrad information i sin
verksamhet. Det handlar exempelvis om information om fordon och
fordonsdgare, korkort och yrkestrafik i végtrafikregistret. VVagtrafikregistret r
ett mycket kritiskt system for flertalet myndigheter och samhallet i stort och
har ca 100000 direkta anvéndare, t.ex. Polismyndigheten, Trafikverket,
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap samt forséakringsbolag, som
laser och uppdaterar information i registret.

Vidare anfors i budgetpropositionen att genomférandet av stora
investeringsprojekt, bl.a. stordatormigreringen, har inneburit att vidmakt-
héllandet av it-systemen blivit eftersatt. Flertalet atgarder ar kopplade till
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sékerhet, och en riktad satsning behover goras for att samhéllskritiska system
ska kunna uppratthallas med hog tillforlitlighet och sékerhet. Vidare anfors i
budgetpropositionen att det i efterspelet till upphandlingen rérande Transport-
styrelsens it-drift har framkommit att myndigheten inte lever upp till de
sakerhetskrav som stalls pd dess verksamhet. Ut6ver den tekniska
uppgradering som kravs till foljd av eftersatt it-férvaltning behéver Transport-
styrelsen &ven genomféra en teknisk uppgradering i syfte att forbattra
sékerheten och stabiliteten. Denna tekniska uppgradering innefattar t.ex.
myndighetens datorhallar.

Géllande ordning

Enligt 1 kap. 6 § regeringsformen styr regeringen riket och &r ansvarig infor
riksdagen. Enligt 12 kap. 1 8 regeringsformen lyder en forvaltningsmyndighet
under regeringen om myndigheten inte &r lagd under riksdagen. I regeringens
styrande funktion ingar en skyldighet att leda den statliga forvaltningens
verksamhet (prop. 1986/87:99 s. 25). Forvaltningsmyndigheterna stér till
regeringens forfogande i uppgiften att styra riket. Regeringen bér ett ansvar
for att riksdagens foreskrifter foljs och for att den statliga sektorn fungerar i
enlighet med riksdagens intentioner.

Med regeringens styrande funktioner foljer, med vissa begrénsningar, en
ratt att ta initiativ och ge direktiv till forvaltningen. Sadana direktiv kan avse
bl.a. allt generellt inriktat arbete inom en forvaltningsmyndighet, t.ex.
planering, prioriteringar eller utredningsverksamhet, samt hela det
administrativa omradet, t.ex. vad galler beslutsorgan, organisation eller
rationaliseringar. Regeringen &r i vasentliga avseenden fri att vélja inriktning,
utformning och omfattning av kontrollen av forvaltningsmyndigheterna.
Insatser som kréver sdrskilda resurser forutsatter att riksdagen beviljar medel.
En stor del av regeringens mer I6pande forvaltningskontroll sker inom ramen
for budgetprocessen.

Enligt 12 kap. 2 § regeringsformen far ingen myndighet, inte heller
riksdagen eller en kommuns beslutande organ, bestdmma hur en férvaltnings-
myndighet i ett sérskilt fall ska besluta i ett &ende som rér myndighets-
utévning mot en enskild eller mot en kommun eller som ror tillampningen av
lag.

Tidigare granskning

Under riksmotet 2017/18 granskade utskottet dels den tidigare regeringens (M,
C, L, KD) agerande i fraga om Transportstyrelsen och informationssakerhet
(bet. 2017/18:KU20 s. 331 f.), dels den davarande regeringens (S, MP)
agerande i samband med Transportstyrelsens it-upphandling (bet.
2017/18:KU20 s. 365 f.).

Nér det galler granskningen av den tidigare regeringen tog utskottet upp
frdgor om regeringens arbete med informationssakerhetsfragor. Utskottet
framholl att det i regeringens styrande funktion ingér en skyldighet att leda
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den statliga forvaltningens verksamhet, vilket forutsétter att regeringen foljer
myndigheternas verksamhet och vid behov ser till att vidta de atgarder som ar
nodvandiga fran ett styrningsperspektiv. Utskottet tog aven upp fragor om
ansvarsforhallandena inom den tidigare regeringen for informationssakerhets-
fragor.

Nér det galler granskningen av den davarande regeringen tog utskottet upp
fragor om enskilda statsrads och regeringens agerande i sammanhanget. |
stallningstagandet redovisades nar olika departement och statsrdd naddes av
information om handelserna vid Transportstyrelsen och om Sékerhetspolisens
tillsyn. Utskottet tog &ven upp frdgor om formedlingen av information inom
Regeringskansliet nar det gallde fragor av betydelse for rikets sakerhet.
Granskningen vackte ocksa fragor om information inom departementen till
statsraden och mellan statsraden inklusive statsministern. Utskottet noterade
att i borjan av 2016 hade de berérda myndigheterna borjat vidta
skadebegransande atgarder.

I granskningen anférdes i en svarspromemoria den 12 september 2017 fran
Justitiedepartementet med anledning av fragor fran utskottet att regeringen
hade vidtagit ett flertal atgarder rérande sdkerhetsrisker i samband med
outsourcing vid myndigheter.

I promemorian anfordes att regeringen i regleringsbreven for 2017 gett
samtliga 46 s.k. bevakningsansvariga myndigheter (bl.a. Transportstyrelsen) i
uppdrag att redovisa vilka overgripande &tgarder som hade vidtagits for att
bedriva ett systematiskt sékerhetsskyddsarbete. Uppdragen skulle redovisas
senast den 22 februari 2018.

| promemorian anférdes ocksa att i samband med arets myndighetsdialoger
hade fragor om sékerhetsskydd sarskilt lyfts fram for de myndigheter som
sarskilt berordes och dar fragorna inte redan tidigare var foremal for dialog. |
samband med det hade informationsinsatser med Sékerhetspolisens
medverkan genomforts for berorda statssekreterare och chefstjanstemén samt
med statsraden.

Vidare anfordes i promemorian att regeringen den 23 mars 2017 tillsatt en
utredning med uppdrag att kartlagga och foresla atgarder som motverkar att
uppgifter som géller Sveriges sdkerhet eller sékerhetskanslig verksamhet
utsétts for risker i samband med utkontraktering, upplatelse och Gverlatelse av
sddan verksamhet. Utredningen skulle bl.a. 6verviaga om tillstdndsprévning
skulle utfras innan utkontraktering fick ske. Utredningen skulle ocksa foresla
ett system med sanktioner i sékerhetsskyddslagen och se 6ver tillsyns-
strukturen nar det gallde sékerhetsskyddet. Uppdraget skulle redovisas senast
den 1 maj 2018. | avvaktan pd utredningens forslag avség regeringen att
genom en andring i sakerhetsskyddsforordningen infora ett krav pa statliga
myndigheter att samrada med Sékerhetspolisen eller Férsvarsmakten innan en
utkontraktering av sakerhetskénslig verksamhet inleddes. Sékerhetspolisen
eller Forsvarsmakten skulle ocksa ha méjlighet att stoppa forfarandet.

I promemorian anférdes ocksa att betankandet En ny sdkerhetsskyddslag
(SOU 2015:25) bereddes i Regeringskansliet.
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Vidare anfordes att under varen 2017 lamnades flera uppdrag till
myndigheter for att forbattra sékerhetsarbetet och samordningen mellan
myndigheter. Forsvarsmakten och MSB hade fatt i uppdrag att framja och
utveckla en sammanhéngande planering for totalforsvaret. Luftfartsverket,
Sjofartsverket, Trafikverket och Transportstyrelsen fick den 11 maj 2017 i
uppdrag att redovisa sina vidtagna och planerade é&tgdrder for att
vidareutveckla sin krisberedskap och det civila forsvaret.

Vidare gav regeringen i april 2017 Forsvarets radioanstalt och
Sakerhetspolisen i uppdrag att identifiera och redovisa étgédrder som kunde
bidra till att ytterligare utveckla arbetet for att skydda de mest skyddsvérda
verksamheterna i Sverige mot de allvarligaste hoten. Uppdraget redovisades i
juli 2017.

I promemorian anfordes ocksa att regeringen hade fattat flera beslut for att
Oka sékerheten i it-driften hos statliga myndigheter. Post- och telestyrelsen
fick i juli 2017 i uppdrag att ta fram en forvaltningsmodell for skyddade it-
utrymmen for offentliga aktorer som bedriver sdkerhetskanslig verksamhet.
Ambitionen var att skapa en séker it-drift i sékra utrymmen (insourcing).
Uppdraget skulle utféras i samrad med Fortifikationsverket och slutredovisas
senast den 15 februari 2018. Forsékringskassan fick i augusti 2017 i uppdrag
att under en tredrsperiod identifiera och erbjuda lampliga och anpassade
funktioner samt stod for samordnad och séker it-drift 4t andra myndigheter. |
och med uppdraget kommer myndigheter déar varken egen drift eller privat
outsourcing ar lampligt att ha ett statligt alternativ. Arbetet utfors i samarbete
med MSB och ska redovisas senast den 18 december 2020.

Vidare anfordes att regeringen i augusti 2017 tillsatte en utredare for att
kartlagga det handelseforlopp rorande forandrad it-drift hos Transport-
styrelsen som lett fram till att sdkerhetsskyddad information i myndighetens
register och system hanterades pa ett satt som strider mot svensk lag.
Regeringen hade ocksa aviserat att Sakerhetspolisen skulle fa i uppdrag att
redovisa vilka generella brister som finns i sékerhetsskyddet bland
myndigheterna med mest skyddsvérd verksamhet. Redovisningen skulle
sérskilt belysa problematiken med utkontraktering.

Det anfordes ocksa i promemorian att det i sammanhanget fanns anledning
att redovisa andra atgarder som regeringen vidtagit nar det gallde
informationssakerhet i ett vidare perspektiv.

I promemorian anfordes att regeringen hade uppdragit at de
bevakningsansvariga myndigheterna att i arbetet med 2015 ars risk- och
sarbarhetsanalyser sarskilt beakta och analysera informationssakerheten i de
delar av verksamheten och i de tekniska system som &r nédvéandiga for att
myndigheten ska kunna utfora sitt arbete.

Vidare beslutade regeringen i december 2015 ett krav pa obligatorisk it-
incidentsrapportering for statliga myndigheter. Kravet trédde i kraft den 1 april
2016.
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Av promemorian framgar ocksa att regeringen har Iatit utreda hur Sverige
pa basta satt ska implementera EU:s direktiv om atgarder for en hog gemensam
niva av sakerhet i natverk och informationssystem (NIS-direktivet).

Det framgar ocksa att regeringen den 22 juni 2017 beslutade skrivelsen
Nationell strategi for informations- och cybersékerhet (skr. 2016/17:213).
Strategin var ett uttryck for regeringens dvergripande prioriteringar och syftar
till att utgdra en plattform for Sveriges fortsatta utvecklingsarbete inom
omréadet. Samtidigt med strategin beslutade regeringen aven om flera uppdrag
pad informationssakerhetsomradet, exempelvis att Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap skulle bidra till 6kad kunskap och samverkan pé
informationssakerhetsomradet.

Promemorior fran Regeringskansliet

Som svar pa fragor fick utskottet den 7 februari 2019 en promemoria fran
Né&ringsdepartementet (bilaga A3.2.2).

I promemorian anférs att regeringen i budgetpropositionen for 2019
foreslog en Okning av Transportstyrelsens forvaltningsanslag med 44,5
miljoner kronor for 2019 for en it-satsning for 6kad sékerhet och tillforlitlig
informationsoverforing (prop. 2018/19:1 utg.omr. 22 s. 74). | propositionen
anforde regeringen att det i efterspelet till upphandlingen rdrande
Transportstyrelsens it-drift framkommit att myndigheten inte lever upp till de
sakerhetskrav som stélls pd verksamheten och att Transportstyrelsen, utdver
den tekniska uppgradering som krévs till foljd av eftersatt it-férvaltning, dven
behdver genomféra en teknisk uppgradering i syfte att forbattra sékerheten och
stabiliteten. For samma andamal berdknade regeringen i propositionen att
anslaget 6kas med 37,5 miljoner kronor for 2020 och med 25,5 miljoner kronor
for 2021 samt att anslaget 6kas permanent med 6 miljoner kronor fr.o.m. 2022.
Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag (bet. 2018/19:TU1,
rskr. 2018/19:109).

Vidare anfors i promemorian att regeringen i regleringsbrevet for 2019 gav
Transportstyrelsen i uppdrag att redovisa hur arbetet med att sakerstélla den
centrala styrningen och processen for intern styrning och kontroll framskrider.
Vidare gav regeringen Transportstyrelsen i uppdrag att redovisa anvandningen
och det forvantade resultatet av de medel som enligt anslagsvillkoret i
regleringsbrevet ska anvandas for tgarder som syftar till en 6kad sakerhet och
tillforlitlig informationsdverforing.

I promemorian anfors vidare att Riksrevisionen i revisionsrapporten fran
april 2018 konstaterade att ett stort antal anvéndare hade stiende
administratorshehorighet till vagtrafikregistret, att cirka tva tredjedelar av
dessa hade atkomst pa registerniva samt att samtliga dessa personer tillnérde
den externa driftleverantdren. Vidare noterade Riksrevisionen att Transport-
styrelsen inte kunde verifiera att anvandarna hade behov av aktuell behorig-
hetsniva. Fragan om vidstrackta behdrigheter till Transportstyrelsens it-miljo
for driftspersonal hos den externa driftleverantéren som inte hade genomgatt
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svensk sédkerhetsprovning uppmérksammades i konstitutionsutskottets
granskning varen 2018 (se bet. 2017/18:KU20 s. 383). Riksrevisionen
redovisade inte nagra brister i friga om sékerhetsprovning i sin rapport.

Som svar pa en fraga om vilka sarskilda atgarder som har vidtagits i
forhallande till Transportstyrelsen for att folja upp eventuella kvarstiende
brister i myndighetens hantering av uppgifter av betydelse for rikets sakerhet
namns i promemorian féljande atgarder som har vidtagits under 2018 och
2019.

I regleringsbrevet for 2018 uppdrog regeringen at Transportstyrelsen att
vidta de atgarder som krévs for att den centrala styrningen och processen for
intern styrning och kontroll vid myndigheten ska fungera tillfredsstallande.
Enligt uppdraget skulle sérskild vikt 1aggas vid arbete som ror informations-
sékerhet. Ett liknande uppdrag gavs till myndigheten i regleringsbrevet for
2019.

Vid de tvd méten for myndighetsdialog som hallits i februari respektive maj
2018 samt vid ett uppfoljningsmote i oktober 2018 I&mnade Transport-
styrelsens ledning information om myndighetens arbete med anledning av
h&ndelserna kring myndighetens utkontraktering av it-verksamheten.

Pa motet i februari behandlades dels justitieradet Thomas Bulls granskning
av Transportstyrelsens upphandling av it-drift (Ds 2018:6), dels Transport-
styrelsens redovisning av sitt uppdrag att kartldgga hanteringen av vissa
uppgifter (N2018/00471/SUBT).

P& motet i februari behandlades aven de rapporter som Transportstyrelsen
lamnat eller inom kort skulle ldmna med anledning av regeringens uppdrag till
de bevakningsansvariga myndigheterna om planering for beredskap inom
ramen for det civila forsvaret, om starkt sakerhetsskyddsarbete samt om
informationssakerheten i den egna verksamheten.

P& motet i maj lamnades information med anledning av delredovisningen
av uppdraget i regleringsbrevet for 2018 om intern styrning och kontroll.
Vidare lamnades information om atgarder med anledning av Riksrevisionens
synpunkter. Vid det motet betonade Naringsdepartementet vikten av att
implementera och félja upp atgérder, dvs. vikten av central styrning och en
fungerande process for intern styrning och kontroll.

Vidare har ett antal méten &gt rum mellan tjdnstemén i Regeringskansliet
och i Transportstyrelsen under 2018 och 2019, dar bl.a. den aktuella
revisionsrapporten, de ovanndmnda rapporterna med anledning av uppdragen
till bevakningsansvariga myndigheter om planering fér beredskap inom ramen
for det civila forsvaret, starkt sakerhetsskyddsarbete respektive informations-
sakerheten och Transportstyrelsens risk- och sarbarhetsanalys for 2018 har
behandlats.

Sékerhetspolisen och Transportstyrelsen har haft en fortsatt dialog och
uppfdljning kring fragor om Transportstyrelsens it-drift.

Vidare ndmns i promemorian att det i mars 2018 gjordes ett tillagg i
promemorian Samradsformer i Regeringskansliet (SB PM 2012:1) som
tydliggor att information som har ldmnats till ett departement och som ur ett
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regeringskansliperspektiv beddms vara av storre betydelse inom ett annat
departements ansvarsomrade eller for Statsradsberedningen, bor ldamnas
vidare dit.

| promemorian anfors vidare att en rad atgarder darutdver har vidtagits med
anledning av de brister i sdkerhetsskyddet som uppméarksammats hos
Transportstyrelsen och i andra sammanhang. | promemorian ndmns féljande
atgarder.

Genom en &ndring i sakerhetsskyddsférordningen som infordes den 1 april
2018 ar statliga myndigheter skyldiga att samrdda med Sakerhetspolisen
respektive Forsvarsmakten innan de genom upphandling ger externa
leverantorer tillgang till eller mojlighet att forvara hemliga uppgifter utanfor
myndighetens lokaler (utkontraktering). Sakerhetspolisen och Forsvarsmakten
far stalla krav pa atgarder for att sakerstalla sakerhetsskyddet och i sista hand
besluta att myndigheten inte far genomfara utkontrakteringen .

En ny sékerhetsskyddslag har antagits av riksdagen och tréder i kraft den
1 april 2019. Lagen innebdr en utvidgning av det omrdde som traffas av
sakerhetsskyddslagen och en ambitionsh6jning inom omradet.

Regeringen har mottagit betdnkandet Kompletteringar till den nya
sakerhetsskyddslagen (SOU 2018:82). | betankandet foreslas bl.a. skarpta
regler for utkontraktering, overlatelse och upplatelse av sikerhetskanslig
verksamhet samt inférande av sanktioner i lagstiftningen. Bet&dnkandet
remitteras for narvarande.

I Regeringskansliets myndighetsdialoger har sékerhetsskydd varit ett
aterkommande tema. Sakerhetsskydd kommer dven att vara en fraga i 2019 ars
myndighetsdialoger.

Interna utbildningsinsatser om sékerhetsskydd och informationssékerhet i
allménhet har riktats mot departementens myndighetshandl&ggare.

Som svar pa en kompletterande fraga fick utskottet den 7 mars 2019 en
promemoria fran Naringsdepartementet (bilaga A3.2.3).

I den kompletterande fragan 6nskades upplysningar om det vidtogs nagra
atgarder, och i s fall vilka, for att sakerstélla att inga obehériga hade tillgéng
till hemliga uppgifter i végtrafikregistret efter oktober 2017.

I promemorian anfdrs att det av Transportstyrelsens redovisning av
regeringens uppdrag till myndigheten att kartligga hanteringen av vissa
uppgifter (N2018/00471/SUBT) framgar att det sedan den 1 oktober 2017
endast &r svensk sdkerhetsprévad och godkand personal som hanterar
myndighetens samlade it-drift. Detta har Transportstyrelsen ocksa bekraftat
vid den uppféljning av myndighetens arbete som skett i samband med de
myndighetsdialoger och uppféljningsméten som ndmns i Narings-
departementets promemoria av den 7 februari 2019.

Vidare anfdrs i promemorian att Transportstyrelsen darutéver har [&mnat
uppgift om att myndighetens administratorsbehdrigheter har reducerats till en
niva som myndigheten anser vara rimlig for myndighetens drift. Sedan den
1 november 2018 &r det endast Transportstyrelsens egen personal som innehar
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de hogsta behdrigheterna i myndighetens behdrighetssystem. Transport-
styrelsen har vidare infort manuella rutiner som ska sékerstélla en
andamalsenlig tilldelning och uppféljning av behdrigheter, vilket bl.a. innebar
att samtliga anvéndarkonton ska godkannas och fornyas regelbundet. Ett
systemstod for behorighetshantering ska vara pd plats under 2020.
Systemstddet for behdrighetshantering kommer att till vissa delar automatisera
och forenkla forfarandet och ddrmed minska risken for felkallor.

Utskottets stallningstagande

I granskningen har det framkommit att det endast &r svensk sékerhetsprévad
och godkéand personal som hanterar Transportstyrelsens samlade it-drift sedan
den 1 oktober 2017. Darutdver har det framkommit att Transportstyrelsen
reducerat administratorsbehdrigheterna till en niva som myndigheten anser
vara rimlig for myndighetens drift. Sedan den 1 november 2018 &r det endast
Transportstyrelsens egen personal som innehar de hogsta behdrigheterna i
myndighetens behérighetssystem.

Vad som framkommit i granskningen ger inte anledning till ndgot uttalande
av utskottet.

3.3 Tillsattandet av chefen for ledningsstabens
totalforsvarsavdelning

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1087-2017/18), bilaga A3.3.1,
begars att utskottet granskar regeringen och statsradet Peter Hultqvist i fraga
om regeringen eller Forsvarsdepartementet direkt eller indirekt medverkat till
beslutet att lyfta bort generalmajor Anders Brannstrom fran befattningen som
chef for ledningsstabens totalférsvarsavdelning. | anmélan anfors att Anders
Brénnstrom forfattat en debattartikel som publicerats i Svenska Dagbladet i
vilken han uttrycker kritik mot att anvanda sannolikhetsbedémningar som en
grund for planeringen av Sveriges forsvar, sdsom bl.a. gjorts av statsminister
Stefan Lofven, och att Anders Brannstrom uttalat sig om brister inom det
svenska forsvaret i en artikel i Dagens Nyheter. Anmélaren menar att dessa
uttalanden av Anders Brénnstroms var besvarande for regeringen, men inte for
Forsvarsmakten. Befattningen som chef for ledningsstabens totalforsvars-
avdelning tillsatts av dverbefélhavaren och inte av regeringen. Anmaélaren vill
dock framhélla att de sammantagna omstandigheterna gor att fragan maste
stallas om det fran regeringsnivd kommit signaler om att Anders Brannstrom
inte var politiskt énskvérd pa posten.
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Underlag fér granskningen

Till grund fér granskningen har legat bl.a. en promemoria som uppréttats inom
Forsvarsdepartementet, bilaga A3.3.2.

Utredning i arendet
Bakgrund

Forsvarsberedningens rapporter 2013 och 2014

1 juli 2012 beslutade dévarande forsvarsministern att ge Forsvarsberedningen
anvisningar att bl.a. analysera viktigare forandringar i den internationella
utvecklingen saval globalt som i relevanta regioner och att redovisa sin
beddmning av den sdkerhetspolitiska utvecklingen och dérmed
sammanhangande konsekvenser for svensk forsvars- och sékerhetspolitik.
Forsvarsberedningen &verldmnade i maj 2013 rapporten Véagval i en
globaliserad varld (Ds 2013:33) till ansvarigt statsrad. | rapporten redovisade
Forsvarsheredningen sin syn pa utvecklingen och férandringarna i omvarlden
samt deras konsekvenser for svensk forsvars- och sékerhetspolitik. Bland
annat framholl Forsvarsberedningen att “ett enskilt militdrt vapnat angrepp
direkt mot Sverige ar fortsatt osannolikt under 6verskadlig tid. Kriser eller
incidenter, som dven inbegriper militara maktmedel, kan dock ocksa uppsta i
vér region, och pa lédngre sikt kan militira angreppshot likvél aldrig uteslutas”
(s. 221). Forsvarsberedningen overldmnade i maj 2014 sin slutrapport
Forsvaret av Sverige — Starkare forsvar for en osaker tid (Ds 2014:20) till
ansvarigt statsrad. | rapporten framholl Férsvarsberedningen bl.a. foljande:
“Ett enskilt militdrt vdpnat angrepp direkt mot Sverige ar fortsatt osannolikt.
Kriser eller incidenter, som &ven inbegriper militdra maktmedel, kan dock
uppstd och pa langre sikt kan militdra angreppshot likval aldrig uteslutas”
(s. 19, 35 och 103).

Forsvarsberedningens rapport fran 2017

| januari 2017 beslutade forsvarsminister Peter Hultqvist att ge Forsvars-
beredningen anvisningar att analysera viktigare foréndringar i den inter-
nationella utvecklingen savl globalt som i relevanta regioner och da sarskilt
utvecklingen i Europa och i Sveriges naromrade. | december 2017 Gver-
lamnade Forsvarsberedningen rapporten Motstandskraft — Inriktningen av
totalférsvaret och utformningen av det civila forsvaret 2021-2025 (Ds
2017:66). Rapporten innehaller forslag till inriktningen av totalférsvaret och
utformningen av den civila verksamheten i totalférsvaret. Av rapporten
framgér att Forsvarsberedningen ska dverlamna sin slutrapport senast den 14
maj 2019 och att denna slutrapport kommer att innehalla en uppdaterad
beddmning av den sédkerhetspolitiska utvecklingen och darmed samman-
hangande konsekvenser for svensk forsvars- och sékerhetspolitik samt
utvecklingen av det militara forsvaret under perioden 2021-2025. | rapporten
konstaterar Forsvarsberedningen foljande: “Ett vépnat angrepp mot Sverige
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kan inte uteslutas. Det kan inte heller uteslutas att militdra maktmedel eller hot
om sadana kan komma att anvandas mot Sverige. Sverige blir oundvikligen
paverkat om en sakerhetspolitisk kris eller vapnad konflikt uppstar i vart
naromrade. Totalforsvaret ska utformas och dimensioneras for att kunna méta
vépnat angrepp mot Sverige inklusive krigshandlingar pa svenskt territorium”
(s. 61). Forsvarsberedningen anfor vidare att Sverige oundvikligen blir
paverkat om en vapnad konflikt och krig uppstar i vart naromrade och att det
i en sddan situation inte gar att utesluta ett vapnat angrepp mot Sverige (s. 63).

Tal av statsministern

Den 14 januari 2018 holl statsminister Stefan Lofven ett tal vid Folk och
Forsvars rikskonferens i Sélen. Han uppgav bl.a. féljande: | sin nya delrapport
skriver Forsvarsberedningen att ett vépnat angrepp mot Sverige inte kan
uteslutas. Det kan inte heller uteslutas att militira maktmedel eller hot om
sddana kan komma att anvandas mot Sverige. Regeringens beddmning &r
fortsatt att ett enskilt militart angrepp direkt mot Sverige ar osannolikt. Men
vart land blir oundvikligen paverkat om en sakerhetspolitisk kris eller vapnad
konflikt uppstar i vart naromréde. Och om ett lands forsvarsformaga ska vara
god Gver tid, maste langsiktighet séttas fore nsketankande.

Uttalanden i tidningsartiklar

I en intervju i Dagens Nyheter frdn den 13 januari 2018 gér Anders
Brannstrém ett antal uttalanden om Sveriges forsvarsférmaga. | en kommentar
till forsvarsbeslutet om att alla krigsférband vid héjd beredskap bér ha
formaga att losa sina uppgifter vid ett vapnat angrepp och genomféra
mobilisering anfér Anders Brannstrom att “man kanske lyckas mobilisera,
men krigsdugligheten blir inte tillrackligt hog. Det &r ingen militar hemlighet,
det dr jag Overtygad om att en potentiell angripare rdknat ut.” Anders
Brannstrom fortsétter: ”Tank dig ett ishockeylag som ska méta ett véltranat
och rutinerat lag i en viktig match. Nagra spelare i laget har utrustning av
mycket god kvalitet och har trénat tillsammans. Ovriga spelare har spelat
ishockey i varierande omfattning. Nagra spelare saknar skyddsutrustning och
klubbdrakt medan andra inte har ndgon ishockeyklubba. For nagra spelare ar
laget s& allvarligt att de saknar saval skridskor som ishockeyklubba. Kan
matchen sluta pd mer 4n ett satt?” P& frdgan om man d4 dr chanslos svarar
Anders Brinnstrom: “Ja, det 4r en slutsats du skulle kunna dra. Att ga i strid
mot en kvalificerad motstandare, att ga doden till motes i varsta fall, om man
inte ens dvat ihop — det kan inte bli bra.”

Den 22 januari 2018 publicerade Svenska Dagbladet en debattartikel
skriven av generalmajor Anders Brannstrom, dverste Bo Hugemark och
Overste Jan Mortberg. 1 artikeln anfors bl.a. att ”det dr dags att avskaffa
sannolikhetsbedomningar i forsvarspolitiska sammanhang” och att ”den
langsiktiga planeringen for forsvaret maste i stallet for gissningar om
sannolikhet utga fran reella militara formagor hos potentiella angripare — och
i forekommande fall hos forvintade allierade”. Forfattarna refererar i artikeln
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till uttalandet fran statsminister Stefan Lofven om att ett enskilt militart
angrepp direkt mot Sverige ar osannolikt.

Uppdraget som chef for ledningsstabens totalférsvarsavdelning

I en intervju med Dagens Nyheter den 26 januari 2018 uppgav Anders
Brannstrom att han samma dag kallats upp till 6verbefélhavare Micael Bydéns
rum och dér fatt veta att han inte far jobbet som chef for ledningsstabens
totalforsvarsavdelning. P& fragan om orsaken till att han inte fatt jobbet uppger
Anders Brannstrom att det var pa grund av uttalandena i Dagens Nyheter och
i debattartikeln i Svenska Dagbladet.

Enligt de uttalanden som gjorts av dverbefélhavare Micael Bydén och
Forsvarsmaktens kommunikationsdirektor inrattades Hogkvarterets total-
forsvarsavdelning vid arsskiftet 2017/18. Vidare uppges att Anders
Brénnstrom var tankt att leda denna avdelning men att det formella beslutet
&nnu inte var fattat av Micael Bydén. Den 26 januari 2018 kommenterade
Micael Bydén pa Forsvarsmaktens blogg att Anders Brannstrém inte kommer
att fa jobbet som chef for Hogkvarterets totalférsvarsavdelning. Anledningen
till det uppges vara en fortroendefraga. Micael Bydén skriver att han inte anser
att Anders Bréannstrom &r l[amplig for den befattningen. Vidare skriver Micael
Bydén att han har haft en kontinuerlig dialog med Anders Brannstrom sedan
han tilltradde som Overbefélhavare i oktober 2015 samt att det funnits en
historik kring handelser som de har haft anledning att diskutera och att det &r
det som har legat till grund for hans beslut. | ett meddelande frén
kommunikationsdirektoren, som publicerades pa Forsvarsmaktens blogg den
27 januari 2018, uppgavs att de samlade skélen for beslutet hade delgetts
Anders Brannstrom men att de inte kommer att kommuniceras till nigon
bredare krets. Anders Brénnstrom fortsatte dérefter sitt arbete inom
Forsvarsmakten med att leda arbetet med att planera den internationella
dvningen Viking 18.

Tillsammans med Officersforbundet Idmnade Anders Brannstrdm in en
stamningsansokan till Arbetsdomstolen. Enligt en artikel i tidningen Lag &
Auvtal fran den 21 maj 2018 yrkade Officersforbundet pa att Forsvarsmakten
skulle betala 250 000 kronor i skadestand till Anders Brannstrom for att han
skilts fran sin anstéllning som chef for ledningsstabens totalférsvarsavdelning,
alternativt att arbetsgivaren hade agerat i syfte att forma generalmajoren att
sjalv saga upp sig. Officersforbundet grundade sin talan bl.a. pa repressalie-
forbudet i tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Enligt en
artikel i tidningen Lag & Awvtal frdn den 19 september 2018 har Forsvars-
makten och Anders Brannstrom kommit 6verens om en forlikning som innebéar
att Anders Brannstrom sade upp sig fran Forsvarsmakten med sista
anstéllningsdag den 30 september 2018. Som kompensation gavs Anders
Brannstrom en ekonomisk ersattning fran Forsvarsmakten.

Anders Brannstrom har dven ldmnat in en granskningsanmaélan till Justitie-
ombudsmannen (JO). JO:s granskning pagar.
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Géllande ordning

Myndigheternas sjélvstandighet

Statliga forvaltningsmyndigheter lyder, enligt 12 kap. 1 § regeringsformen
(RF), under regeringen i den man de inte enligt regeringsformen eller annan
lag lyder under riksdagen. Av bestdmmelsen féljer att myndigheterna i princip
ar skyldiga att félja de foreskrifter av allmén natur och direktiv for sérskilda
fall som regeringen meddelar (prop. 1973:90 s. 397). Ett enskilt statsrad har
inte ratt att befalla 6ver myndigheterna.

Regeringens rétt att meddela direktiv till myndigheterna &r dock begrénsad
i tvd avseenden. For det forsta foljer en begransning av den s.k.
legalitetsprincipen, dvs. principen om den offentliga maktens lagbundenhet (1
kap. 1 § RF). Alla samhéllsorgan, inklusive regeringen, & bundna av géllande
ratt. Regeringen far saledes inte utfarda direktiv till myndigheterna i strid med
géllande ratt. FOr det andra foljer en begransning av 12 kap. 2 § RF. Enligt
denna bestimmelse far ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en
kommuns beslutande organ, bestdmma hur en forvaltningsmyndighet i ett
sérskilt fall ska besluta i ett &rende som rér myndighetsutévning mot en enskild
eller mot en kommun eller som rér tillAmpning av lag. Avsikten med dessa
begrénsningar av regeringens ratt att meddela direktiv till myndigheterna &r att
garantera den enskildes rattssakerhet (prop. 1973:90 s. 397).

Sammantaget innebdr denna reglering att regeringen har att styra riket
genom kollektivt fattade beslut. Myndigheterna lyder under regeringen, vilket
innebdr att de i princip har att folja foreskrifter av allmén natur eller direktiv
for sarskilda fall som meddelats av regeringen genom kollektivt fattade beslut.
Myndigheterna &r tillforsakrade sjalvstandighet gentemot regeringen i &renden
som ror myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som ror
tilldmpning av lag.

Fragan om informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndig-
heterna har behandlats i proposition 1986/87:99 om ledning av den statliga
forvaltningen. 1 propositionen anfordes att kontakter inom omradet for
regeringsformens begransningsregel i den man de ar nédvéndiga praglas av
mycket stor aterhallsamhet med hénsyn till de rattssakerhetsgarantier som
asyftas med 11 kap. 7 § regeringsformen (nuvarande 12 kap. 2 §) och att
sddana for regeringens del bor skotas pa tjanstemannaniva.

Konstitutionsutskottet uttalade i sitt betdnkande (bet. KU 1986/87:29) att
det enligt utskottets uppfattning finns ett stort behov av informella kontakter
mellan forvaltningsmyndigheterna och Regeringskansliet. Genom sédana
kontakter kan regeringen hallas informerad om den aktuella situationen pa
olika myndighetsomraden. Myndigheterna kan & sin sida via informella
kontakter fa regeringens intentioner och krav pd myndigheterna klarlagda.
Enligt utskottet ar det over huvud taget svart att forestalla sig en smidig och
vél fungerande forvaltningsapparat utan informella kontakter av olika slag.
Utskottet pekade dven pd att det svenska systemet kannetecknas av att
regeringsbesluten fattas av regeringen som ett kollektiv, inte av de enskilda
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regeringsledamoterna. Att de informella kontakterna innebér vissa risker for
ministerstyre kan inte fornekas. Darfor bor, anférde utskottet, dessa kontakter
vara mer inriktade pa information &n pa styrning.

Anstéllningar och uppdrag vid Férsvarsmakten

Avrbetstagare vid forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen anstélls
enligt 12 kap. 5 § RF av regeringen eller av den myndighet som regeringen
bestdmmer. Enligt 23 8 myndighetsférordningen anstélls myndighetschefer av
regeringen och annan myndighetspersonal av myndigheten, om inte annat
foreskrivs (1 8).

Av 24 § forordningen (2007:1266) med instruktion for Forsvarsmakten
framgar att Gverbefalhavaren ar myndighetschef for Forsvarsmakten. Vid
myndigheten finns en generaldirektor som &r stallforetradande chef.
Regeringen beslutar om anstéllning som generaldirektor, chef for enheten for
underrattelse- och sékerhetstjanst, forsvarsinspektér for halsa och miljo,
general och amiral.

Av 25 § foljer att regeringen efter forslag fran Forsvarsmakten beslutar om
anstallning som generall6jtnant, viceamiral, chefsjurist, ekonomidirektor och
personaldirektdr. Regeringen beslutar efter forslag fran Forsvarsmakten dven
om placering pa de befattningar som anges i bilaga 2 till férordningen. I fraga
om Hogkvarteret innefattar dessa: chef for ledningsstaben, produktionschef,
insatschef, chef for sikerhetsinspektionen samt flygséikerhetsinspektér. 1 fraga
om internationella befattningar innefattar dessa: forsvarsattaché, chef for den
svenska delegationen till Neutrala nationernas Gvervakningskommission i
Korea samt militar radgivare vid Sveriges stindiga delegation vid
Organisationen for sakerhet och samarbete i Europa.

Ovriga anstillningar och placeringar pa befattningar beslutas av
Forsvarsmakten.

Tidigare granskning

Under varen 2012 granskade utskottet om davarande forsvarsministern hade
gjort sig skyldig till ministerstyre i forhallande till Forsvarsmakten (bet.
2011/12:KU20s. 161 f.). Anmalaren gjorde gallande att en statssekreterare pa
Forsvarsdepartementet hade kontaktat davarande generaldirektoren vid
Forsvarsmakten och beordrat honom att stoppa ett anférande om den s.k.
solidaritetsforklaringen som skulle hallas av en generalmajor i samband med
en faltdvning under hosten 2011. | sitt stallningstagande konstaterade utskottet
att det finns ett behov av informella kontakter mellan forvaltnings-
myndigheterna och Regeringskansliet. Detta ar nodvéndigt for en vél
fungerande forvaltningsapparat. Sadana informella kontakter innebar dock
risker for ministerstyre och bor darfor vara inriktade pa information, och inte
styrning. Vidare konstaterade utskottet att kontakten mellan davarande
statssekreteraren och davarande generaldirektoren, i det aktuella drendet, hade
varit inriktad pa fragor och information, och inte styrning. Generaldirektoren
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hade efter kontakten fattat ett sjalvstdndigt beslut om upplégget av
faltévningen. Granskningen gav inte anledning till nagot ytterligare uttalande.

Svarspromemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa vissa
fragor. Som svar 6verlamnades den 5 mars 2019 en promemoria som har
upprattats inom Forsvarsdepartementet (bilaga A3.3.2). Av svarspromemorian
framgar foljande.

Som svar pa utskottets frdga om det har forekommit nagra direkta eller
indirekta kontakter mellan forsvarsminister Peter Hultqvist och &ver-
befélhavaren Micael Bydén i den aktuella fragan, anges foljande.

Efter det att Brannstrdm hade informerats om att han inte skulle tilltrada

som chef for ledningsstabens totalforsvarsavdelning lamnades den

informationen av Forsvarsmakten till tjanstemannaorganisationen vid

Forsvarsdepartementet.

Den 26 januari 2018 férekom uppgifter i media om Foérsvarsmaktens
ageégnde. Dérefter informerades statsrddet av Gverbefalhavare Micael
Byden.

g Statsradet har alltsé inte medverkat till Forsvarsmaktens agerande i den
aktuella fragan.

Pa utskottets frdga om det gjorts nagra sakerhetspolitiska dvervaganden i
fragan, uppges att nagra sadana dvervaganden inte har gjorts av regeringen.

Utskottets stallningstagande

Utskottet konstaterar att det framgar av utredningen att statsradet informerades

forst efter det att beslut tagits av Forsvarsmakten i fraga om vem som skulle

ges uppdraget som chef for ledningsstabens totalforsvarsavdelning.
Granskningen ger inte anledning till nigot uttalande av utskottet.

3.4 Risker for oegentligheter inom
migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

Arendet

Anmaélan

I en anmélan till konstitutionsutskottet (dnr 1199-2018/19), bilaga A3.4.1,
begérs det att utskottet granskar regeringens hantering av risker for
oegentligheter inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna.
Anmadlaren konstaterar att Riksrevisionen i en granskningsrapport funnit ett
antal brister vid utlandsmyndigheterna som bl.a. innebér att det vid
handldggningen av migrationsérenden finns risker for oegentligheter och att
det saknas bestammelser om och rutiner fér kontroll av sddana risker, samt att
obehdrig personal har tillgang till kansliga uppgifter i it-system.
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Anmélaren anfor att mot bakgrund av vad som framkommit om
informationssékerhetsbristerna vid Transportstyrelsen finns det anledning att
granska om obehdrig personal dven i detta fall haft tillgang till kénsliga
uppgifter, vilka uppgifter det i sa fall rér sig om och om obehdrig personal haft
mojlighet att andra i uppgifterna eller i beslut. En granskning bor ocksa enligt
anmdlan omfatta Utrikesdepartementets skriftliga rutin for hantering av
anmaélningar om oegentligheter och om dessa rutiner motsvarar formella krav.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har bl.a. legat promemorior med bilagor som har
upprattats inom Utrikesdepartementet, bilaga A3.4.2.-3. Utskottet har ocksa
fatt skriftliga svar pa fragor av f.d. kabinettsekreteraren vid Utrikes-
departementet Frank Belfrage, bilaga A3.4.4.

Utskottet holl den 11 april 2019 en utfrdgning med utrikesminister Margot
Wallstrom, bilaga B6.

Utredning i arendet
Bakgrund

Migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna

Av 3 § forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet foljer
att utlandsmyndigheterna &r en del av den svenska utrikesrepresentationen och
utgors av beskickningar (frdmst ambassader), delegationer vid internationella
organisationer och karriarkonsulat. I utrikesrepresentationen ingar dessutom
Svenska institutet i Alexandria samt honorédrkonsulat och konsulatagenturer.
Utrikesrepresentationen lyder enligt 4 § under Regeringskansliet.

Verksamheten vid utlandsmyndigheterna regleras &ven i forordningen
(2014:115) med instruktion for utrikesrepresentationen. Vid utlandsmyndig-
heterna finns enligt 2 kap. 5 § i denna férordning séval personal som &r utsand
av regeringen och Regeringskansliet som lokalanstalld personal. Chefen for
en utrikesmyndighet foretrader Sverige i verksamhetslandet respektive den
internationella organisationen och ansvarar for utlandsmyndighetens
verksamhet (2 kap. 6 och 7 §8).

Utlandsmyndigheterna ska bl.a. bistd regeringen inom utrikes-, handels-
och bistandspolitiken samt bevaka och framja svenska intressen. De flesta
utlandsmyndigheter har ocksa uppdrag inom migrationsomradet, vilket bl.a.
omfattar handlaggning av viserings- och uppehallstillstdndsarenden (3 kap.
98). Utlandsmyndigheterna fattar beslut i viseringsdrenden medan
Migrationsverket beslutar i uppehéallstillstindsarenden (5 kap. 20 8§
utlanningslagen [2005:716]). | uppehallstillstandsarenden tar dock utlands-
myndigheterna emot ansokningar och genomfor intervjuer med den sokande.

Utlandsmyndigheterna fattade under 2017 beslut i 247 000 viserings-
arenden och deltog i handlaggningen av runt 36 000 uppehallstillstands-
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arenden. Bade viserings- och uppehallstillstandsarendena vid utlandsmyndig-
heten har 6kat i antal under senare ar. Omfattningen av de bada arendetyperna
varierar dock mellan olika utlandsmyndigheter.

Riksrevisionens granskningsrapport

Riksrevisionen har granskat skyddet mot oegentligheter inom migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna. Resultatet av granskningen
redovisas i rapporten Skyddet mot oegentligheter inom migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna (RiR 2018:13).

Riksrevisionen konstaterar i rapporten att bade viseringar och
uppehallstillstand har ett stort varde och att det darfor finns en risk for att
utlandsmyndigheterna t.ex. utsatts for patryckningar fran sokande som vill fa
gynnande beslut eller snabbare handldggning. Eftersom oegentligheter
riskerar att skada fortroendet bade for utlandsmyndigheterna och for den
statliga forvaltningen i stort & det enligt Riksrevisionen viktigt att
utlandsmyndigheterna har ett betryggande skydd mot oegentligheter.
Riksrevisionen konstaterar att antalet anmalda och pastadda oegentligheter vid
utlandsmyndigheterna har 6kat mellan 2014 och 2017. Riksrevisionen har inte
kunnat utreda hur méanga av de anmilda fallen som faktiskt utgjorde
oegentligheter, men kan konstatera att fler fall av oegentligheter har intréffat
vid utlandsmyndigheterna.

Riksrevisionen konstaterar att Utrikesdepartementet (UD) har tagit fram
béde etiska riktlinjer och en vagledning om utrikesforvaltningens arbete med
att forhindra oegentligheter. UD har dven beslutat om anvéndningen av
Migrationsverkets &rendehanteringssystem och en végledning om detta.
Riktlinjerna och véagledningarna galler for samtliga personalkategorier vid
utlandsmyndigheterna. Dokumenten finns pd svenska och engelska och &r
tillgangliga pd UD:s intranat, som all personal vid utlandsmyndigheterna har
tillgang till.

Det framgar enligt Riksrevisionen av de etiska riktlinjerna vad instalIningen
till oegentligheter &r. I riktlinjerna tas bl.a. upp att Sverige i det internationella
samarbetet aktivt arbetar for att bekdmpa korruption och att utlands-
myndigheterna har en viktig roll i detta arbete samt att det ska fastas sarskild
uppmérksamhet vid att korruption inte ska forekomma inom bl.a. den
forfattningsreglerade verksamheten. | UD:s vdgledning om utrikes-
forvaltningens arbete med att forhindra oegentligheter finns en tydlig
definition av oegentligheter och oegentligt beteende.

Riksrevisionen beddmer emellertid att utlandsmyndigheternas skydd mot
oegentligheter i flera delar ar for svagt och bor starkas. Detta galler bl.a.
riktlinjer, utbildningar och kontrollrutiner for att forebygga oegentligheter.
Riksrevisionen konstaterar bl.a. att det bor bli tydligare vem som ansvarar for
att utbilda den lokalanstéllda personalen och att utlandsmyndigheterna
behover stod i att infora kontrollrutiner eftersom manga av dem har
begrénsade personalresurser.
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Riksrevisionens bedoémning &r vidare att arbetet med att upptécka
oegentligheter vid utlandsmyndigheterna bor stérkas vasentligt och att det &r
viktigt att det finns resurser for detta. Riksrevisionens rekommendationer tar
hér bl.a. sikte pa utokade inspektioner av utlandsmyndigheterna och ett 6kat
fokus pé efterhandskontroller av migrationsarenden, samt pé att information
om rapporteringsvagarna for anmélan av oegentligheter gors tillgénglig.

Aven nér det géller rutinerna for att hantera anmélningar om pastadda
oegentligheter menar Riksrevisionen att det finns brister i flera vésentliga
hinseenden, framst nar det galler ordningen att en pastadd oegentlighet utreds
av utlandsmyndigheterna sjélva, vilket enligt Riksrevisionen innebdr en risk
att utredningarna inte genomfors pa ett oberoende och rattssakert satt. UD
saknar enligt Riksrevisionen vidare rutiner for dokumentation och hantering
av sekretess i utredningar av oegentligheter. Det konstateras att det sedan 2017
finns en skriftlig rutin for hantering av anmélda oegentligheter. Riksrevisionen
beddmer att samtliga steg i rutinen &ar relevanta, men anser att dessa inte alltid
foljs och att den skriftliga rutinen behdéver forbattras.

Vad sirskilt galler frdgan om informationssakerhet vid utlands-
myndigheterna anfér Riksrevisionen féljande i rapporten.

Vid handlaggningen av migrationsérenden anvander utlandsmyndigheterna
Migrationsverkets arendehanteringssystem. Systemet innehaller person-
uppgifter, varav vissa ar kansliga. Uppgifterna i systemet kan dessutom
omfattas av sekretess. Det ar darfor enligt Riksrevisionen viktigt att det finns
tydliga rutiner for vem som ska ha behdrighet till systemet och att det
regelbundet gors kontroller av behérigheterna.

Riksrevisionen menar emellertid att rutinerna for systembehorigheten
brister i vissa delar. Det & Migrationsverket som delar ut behdrighet till
systemen, och myndigheten har tvd behorighetsnivaer for personal vid
utlandsmyndigheterna. Utsand personal har hdgre behdrighetsnivd an de
lokalanstéllda och darmed tillgang till mer information. Lokalanstéllda kan ges
hogre behdrighetsnivd men da kravs ett sarskilt bemyndigande fran UD och
Migrationsverket. Utlandsmyndigheterna ska avbestélla behorigheter for
personal vid utlandsmyndigheten som avslutar sin tjanst eller byter
arbetsuppgifter. Bade UD och Migrationsverket uppger enligt Riksrevisionen
att utlandsmyndigheterna ibland brister i denna rutin. Konsekvensen blir att
obehoriga har fortsatt tillgdng till arendehanteringssystemen. Migrations-
verket uppger att myndigheten inte sjalv har mojlighet att gora nagra
systematiska kontroller av behdrigheter vid utlandsmyndigheterna. Inte heller
UD genomfor nagra kontroller av behérigheter vid utlandsmyndigheterna
eftersom UD anser att det ar utlandsmyndigheterna som ansvarar for att
behorigheterna stdmmer. UD har tagit fram en administrativ checklista som
stod till utlandsmyndighetscheferna. Listan innehaller enligt Riksrevisionen
krav pa kontroll av lokalanstélldas behdrigheter men inte av de utsandas.
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Regeringens skrivelse med anledning av Riksrevisionens gransknings-
rapport

Regeringen redovisar i skrivelsen Riksrevisionens rapport om skyddet mot
oegentligheter inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna (skr.
2018/19:15) sin bedomning av Riksrevisionens iakttagelser och vilka atgarder
som vidtagits eller planeras med anledning av Riksrevisionens forbattrings-
forslag.

Regeringen delar flertalet av Riksrevisionens slutsatser. Detta galler bl.a.
behoven av att félja upp utlandsmyndigheternas riskanalyser, ge lokalanstéllda
systematisk utbildning om oegentligheter och inféra l6pande kontroller inom
migrationsverksamheten, samt vikten av en tydlig rutin fér hanteringen av
anmaélda fall av oegentligheter.

I skrivelsen framhaller regeringen att en rad skyndsamma &tgarder har
vidtagits med anledning av granskningsrapporten i syfte att starka skyddet mot
oegentligheter. UD har bl.a. beslutat om en uppdragsbeskrivning for ett
uppdrag att forbattra rutinerna for hanteringen av anmélda oegentligheter.
Rutinerna for l1opande kontroller av utlandsmyndigheterna har ockséa enligt
regeringen vidareutvecklats och fortydligats.

Regeringens  skrivelse behandlades av utskottet i betédnkande
2018/19:KU15.

Utrikesforvaltningsutredningen

Utrikesfdrvaltningsutredningen hade i uppdrag att géra en bred 6versyn av den
svenska utrikesforvaltningen, bl.a. nér det galler dess uppdrag, roll i
Regeringskansliet, styrning, funktion och effektivitet, samrad med andra
intressenter samt kompetensforsorjning. Utredningen redovisade resultatet av
sin dversyn i delbetankandet Utrikesforvaltning i varldsklass — En mer flexibel
utrikesrepresentation (SOU 2010:32) och i slutbetdnkandet Utrikesforvaltning
i varldsklass (SOU 2011:21). De forslag utredningen ldamnade tog i forsta hand
sikte pa hur utrikesforvaltningen kan géras mer effektiv och flexibel.

Utredningen lyfte emellertid ocksd frgan om risker for oegentligheter i
viserings- och migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna, ndrmare
bestamt risken for patryckningar mot personalen och darmed samman-
hangande informationssakerhetsfragor. Utredningen Kkonstaterade att den
kansliga information som finns i it-systemen tidigare brukade innebéra att
lokalanstalld personal regelméssigt endast fick begrdnsad behdrighet till
systemen, eftersom denna personalkategori ansags l6pa en storre risk for att
bli foremal for patryckningsférsok av sokande. Utredningen ansag att risken
for patryckningar mot personalen, eller for andra sikerhetsproblem, maste tas
pa allvar, men menade att det inte fanns anledning att generellt utestanga lokalt
anstallda fran behdrigheten till systemet och darmed fran vissa arbetsmoment.
Beddmningar borde i stallet enligt utredningen goras for varje individuellt fall
och med héansynstagande till forhallandena i verksamhetslandet (SOU 2010:32
s. 87).



3 VISSA FRAGOR OM REGERINGENS ANSVAR FOR FORVALTNINGEN

Svar pa skriftliga fragor

Utrikesminister Margot Wallstrém besvarade den 5 juni 2018 skriftliga fragor
om vilka atgarder hon tanker vidta for att starka skyddet mot korruption och
andra oegentligheter vid svenska ambassader och konsulat (svar pa fragorna
2017/18:1355 och 2017/18:1360). Utrikesministern anfor i svaret bl.a.
foljande.
Forst av allt vill jag understryka att regeringen tar dessa fragor pa storsta
allvar. Det rader nolltolerans inom utrikesférvaltningen vad avser
oegentligheter och samtliga missténkta fall foljs upp. Det ska aldrig I6na
sig att utnyttja en maénniskas utsatthet eller beroendestéllning. Riks-
revisionen uppmarksammar i sin granskning av migrationsverksamheten
vid utlandsmyndigheterna att Utrikesdepartementet vidtagit flera
forebyggande och kontrollerande atgarder for att starka skyddet mot
oegentligheter samt att det finns ett fungerande rapporteringssystem for
misstankta oegentligheter. Det har dven vidtagits kraftfulla atgarder da
oegentligheter kunnat bekraftas, inklusive polisanmalan och skiljande fran
tjanst.

Samtidigt finns fortfarande utmaningar som behdver hanteras. Ett dkat
antal migrationsérenden och nya typer av oegentligheter — sésom agenter
utanfor utlandsmyndigheterna som pastar sig kunna formedla kortare
kétider i anknytningsérenden mot betalning — har gjort att vi kontinuerligt
maste se Over och ytterligare starka vara rutiner. Bland annat har
vagledningarna for att forhindra oegentligheter uppdaterats och krav pa
riskanalyser vid utlandsmyndigheterna har inforts.

Tidigare granskning

Utskottet har vid flera ftillfillen granskat statsrads ansvar for brister i
regelefterlevnaden i myndigheters verksamhet. Utskottet har dérvid bl.a.
uttalat att regeringen, och framfor allt det ansvariga statsradet, bar ansvaret for
att tillrackliga atgarder vidtas for att verksamheten i respektive myndighet ska
vara tillfredsstéllande (se bl.a. bet. 2001/02:KU20 s. 182 f., 2005/06:KU20
s. 134 f. och 2007/08:KU20 s. 55 f.). Utskottet har ocksé framhallit att
regeringen har en skyldighet att leda och folja den statliga forvaltningen och
att riksdagens ansvarsutkravande av regeringen forutsétter att det ansvariga
statsradet, med respekt for forvaltningens sjalvstandighet, bade ser till att styra
myndigheterna och haller sig informerad om deras verksamhet (bet.
2012/13:KU20 s. 264 f.).

Véaren 2006 granskade utskottet regeringens krisberedskap och
krishantering i samband med flodvagskatastrofen 2004 (bet. 2005/06:KU8).
Utskottet uttalade da, i frdgan om ansvarsférhallandena inom utrikes-
forvaltningen, bl.a. att utlandsmyndigheternas sjélvstandighet i forhallande till
Regeringskansliet bor bedémas utifrdn vad som i Gvrigt galler for
forvaltningsmyndigheters sjalvstandighet i forhallande till regeringen och
Regeringskansliet. Det innebdr, enligt utskottet, att utlandsmyndigheter som
agnar sig at myndighetsutévning mot en enskild ar sjalvstandiga i forhallande
till regeringen och andra myndigheter p4 samma satt som myndigheter inom
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Sverige ar det i sadana situationer. Nar det galler dvriga delar av utlands-
myndigheternas verksamhet finns enligt utskottet inte nagra konstitutionella
hinder mot langtgdende och detaljerad styrning (s. 80).

Promemorior fran Regeringskansliet

Genom tva skrivelser till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa vissa
fragor. Utskottet fick den 14 februari 2019 respektive den 21 mars 2019 tva
svarspromemorior som &r utarbetade inom Utrikesdepartementet (bilaga
A3.4.2-3). Av promemoriorna framgar i huvudsak foljande.

Migrationsverkets drendehanteringssystem &r anslutna till den centrala
utlénningsdatabasen (CUD). | CUD finns &rendeinformation, dokument och
bilagor kopplade till arendena. Databasen kan innehélla uppgifter som ar
kansliga, i den meningen att de tillhér ndgon av de sarskilda kategorier av
personuppgifter som anges i EU:s dataskyddsférordning. Den 6vervégande
delen av uppgifterna omfattas inte av sekretess. Det férekommer dock
sekretesshelagda uppgifter i vissa drendetyper. Uppgifter som ror forhallanden
av betydelse for rikets sékerhet ska inte forekomma i CUD, som inte &r
godkand for hantering av sddana uppgifter.

Det finns olika behorighetsgrupper for de olika it-system som anvéands vid
utlandsmyndigheternas migrationsérenden. Ratt anvandarkategori ska ha réatt
atkomst och tillgang till systemen beroende péa arbetsuppgifter. Huruvida
anvandaren ar utsand eller lokalanstalld personal paverkar ocksa tilldelningen
av behorighet. Nar det géller sekretessbelagda uppgifter finns sérskilda
begransningar for lokalanstalld personal. Den mer begransade behdrigheten
innebér att den anstéllde inte kan se all information, inte kan ta bort dokument
och inte heller kan fatta beslut.

For att en lokalanstalld medarbetare pd ansokan av utlandsmyndighetens
chef ska fid en utékad behorighet kravs en sakerhetsprovning och ett
tillstyrkande av bade UD:s och Migrationsverkets —sdkerhetsenheter.
Sékerhetsprovningen  innefattar  registerkontroll.  Flertalet av de
arbetsuppgifter som kréver utokad behdrighet ar placerade i sakerhetsklass och
forutsatter darmed svenskt medborgarskap eller ett regeringsbeslut enligt 29 §
tredje stycket sakerhetsskyddslagen (1996:627). Skulle det undantagsvis vara
aktuellt med ut6kad behorighet ocksa for lokalanstalld personal utan svenskt
medborgarskap kan registerkontroll géras med en svensk myndighet.

Det &r utlandsmyndighetens chef som beslutar om tilldelning av
behorigheter, med hénsyn till arbetsuppgifter och géllande sakerhetsregler.
Chefen for utlandsmyndigheten ansvarar ocksa for att regelbundet kontrollera
att beslut om behdrigheter och delegering av beslutanderatt fortsatt &r lampliga
och dokumenterade. Bemyndiganden att tilldela en utdkad behdrighet for
lokalanstélld personal &r tidsbegransade, och UD kan ocksa aterkalla ett
bemyndigande t.ex. om utbildningskravet har forbigatts eller bemyndigandet
inte har anvéands korrekt.
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Nér en anstéllning vid en utlandsmyndighet upphdr eller om den anstéllde
byter arbetsuppgifter ska utlandsmyndigheten anmala till Migrationsverket att
behorigheten till it-systemen ska aterkallas. Dessutom avslutas den anstalldes
it-konto, och den anstélldes smartkort, som kravs for inloggning i systemen,
begdrs in. Enbart den omsténdigheten att en utlandsmyndighet felaktigt inte
anmalt att en anstélld inte l&ngre ska ha behdrighet till it-systemen medfor
darmed inte att han eller hon har tillgang till arendehanteringssystemet.

Enligt végledningen for utlandsmyndigheternas migrationshantering ska
myndigheterna regelbundet se éver personalens behdrigheter.

Migrationsverket utfér sedan 2015 uttkade kontroller av personal som kan
vara aktuell for tjénstgoring vid en utlandsmyndighet. Dessa uttkade
kontroller innefattar bl.a. tidigare aktiviteter i myndighetens handlaggnings-
system och 6vriga informationssystem. Kontrollerna kan ocksa initieras av
uD.

For att 0ka rattssakerheten och effektiviteten i migrationsarendena anstalls
tjansteman med migrationskompetens i UD. Pa utlandsmyndigheterna har
vidare inforts en regionalisering av viseringsérenden, och kompetens-
utvecklingen forbattrades genom interaktiva kurser, seminarier och stédjande
dokument. Dessutom har ett avgiftshanteringssystem inférts som lagrar
uppgifter om ansokningsavgifter fér resehandlings- och migrationsérenden.
Det har skapat en koppling mellan drende och betalningstransaktion, vilket gér
att det gar att soka efter betalningen.

Under 2018 handlades vid utlandsmyndigheterna 69 000 drenden om
uppehallstillstand och dver 250 000 &renden om visering. Under aret gjordes
34 anmélningar om misstankta oegentligheter. Av dessa kunde oegentligheter
styrkas i tva fall. Om en oegentlighet kan konstateras kan en arbetstagare
tilldelas en varning eller skiljas fran sin tjanst.

UD arbetar aktivt med att folja upp utlandsmyndigheternas riskanalyser och
med att ytterligare stirka det metodstdd som ges till utlandsmyndigheterna nar
det géller riskanalyser.

Svarsskrivelse fran f.d. kabinettsekreteraren Frank Belfrage

Genom en skrivelse till den f.d. kabinettsekreteraren vid UD Frank Belfrage
begarde utskottet svar pa vissa fragor. Som svar fick utskottet svar frn Frank
Belfrage (bilaga A3.4.4). Av svaret framgar foljande.

Frank Belfrage, som var kabinettsekreterare under perioden 2006-2014,
kan inte dra sig till minnes att det under denna tid kom nagra signaler till
honom om risker for oegentligheter inom migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheten. Han har stamt av denna minnesbild med den davarande
expeditionschefen vid departementet.

Vid de dterkommande chefsmotena och regionmotena samt i samband med
inspektioner av utlandsmyndigheterna uppméarksammades alltid det ansvar
som cheferna for utlandsmyndigheterna har nér det géller att halla god uppsikt
over myndighetens alla verksamhetsgrenar och dess personal samt inte minst
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vikten av grannlaga administration av all &rendehantering. Gallande riktlinjer
lyftes da ocksa fram.

Den dvergripande hanteringen och Overblicken av migrationsérendena
forsvarades enligt Frank Belfrage av att ansvaret for verksamheten delas
mellan Justitiedepartementet (lagstiftning och policyfragor), Migrationsverket
(ansvarig forvaltningsmyndighet) och utlandsmyndigheterna. Han ser darfor
positivt pa att det nu finns ett forslag som innebar att Migrationsverket ska ta
dver hanteringen av migrationsérendena vid utlandsmyndigheterna.

Utfragning med utrikesminister Margot Wallstrom

Utskottet holl den 11 april 2019 utfragning med utrikesminister Margot
Wallstrom (bilaga B6).

I sin inledning anférde Margot Wallstrom bl.a. att UD valkomnar
Riksrevisionens granskning, som har utgjort ett viktigt komplement till det
arbete som UD redan hade inlett for att starka skyddet mot oegentligheter vid
utlandsmyndigheterna. Totalt handlades under 2018 éver 250 000 ansdkningar
om visering vid utlandsmyndigheterna. Utlandsmyndigheterna tog ocksa
under samma period emot ungefar 69 000 uppdrag om handlaggningsatgarder
i uppehallstillstiandsarenden. Mot bakgrund av denna stora drendemangd &r
antalet anmalningar om misstankta oegentligheter enligt Margot Wallstrom
mycket begrénsat: totalt inkom 34 anmélningar till UD under 2018. En stor
andel av dessa anmalningar galler klagomal om agenter utanfor utlands-
myndigheterna som pastar sig mot betalning kunna formedla snabbare
handl&ggning i migrationsarenden. Av de 34 anmalningarna som kom in under
2018 kunde oegentligheter styrkas i tva fall.

Margot Wallstrom redovisade vidare i fyra punkter négra av de atgérder
som har vidtagits for att forhindra oegentligheter inom migrations-
verksamheten vid utlandsmyndigheterna. For det forsta har alla utlands-
myndigheter uppmanats att genomfora konkreta riskanalyser och ta fram
handlingsplaner och rutiner for att minimera risker. For det andra far all
lokalanstalld personal som arbetar med migrationsarenden utbildning i fragor
kopplade till tjanstemannarollen, oegentligheter och korruption. For det tredje
genomfor UD inspektioner av utlandsmyndigheterna, ibland med bitrade av
Migrationsverket. For det fjarde har atgarder vidtagits for att underlatta
anmélningar av oegentligheter, bl.a. via regeringens och utlandsmyndig-
heternas webbsidor.

Regeringen har vidare, anforde Margot Wallstrém, i 2019 ars ekonomiska
varproposition foreslagit att ansvaret for migrationsverksamheten vid
utlandsmyndigheterna fran arsskiftet 2019/20 ska laggas pa Migrationsverket
(prop. 2018/19:100 s. 157). En sadan ordning kommer att 16sa problemet med
otydliga ansvarsférhallanden och gréanssnitt mellan utlandsmyndigheterna,
UD och Migrationsverket.

Slutligen anférde Margot Wallstrom i sin inledning att Riksrevisionen har
konstaterat att utlandsmyndigheterna inte alltid har foljt gallande riktlinjer om
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anmélan av behorigheter till &rendehanteringssystemet nar lokalanstéllda har
slutat. Det betyder dock enligt Margot Wallstrém inte att dessa personer har
tillgang till datasystemet eftersom det rent tekniskt inte gar att komma at
systemet ndr man inte langre &r anstalld.

Som svar pa fragor anforde Margot Wallstrom vidare att alla intraffade fall
av oegentligheter &r allvarliga, men att riskerna hanteras av regeringen och att
den lista av atgarder hon har presenterat visar att regeringen tar fragan pé allvar
och arbetar systematiskt med den. Riksrevisionen har heller inte péstatt att
kontrollen &r undermélig pa nagot satt. Kontrollrutiner har ocksa redan skarpts
och kommer att sk&rpas &nnu mer; rutinerna for hantering av anmélningar ska
forbattras ytterligare sd att man far oberoende utredningar med tydlig
ansvarsfordelning.

Nér en anstallning upphor avslutas personens it-konto och han eller hon ska
ocksa lamna tillbaka sitt s.k. smartkort, som behdvs for att logga in i systemet.
Dessutom ska personen strykas fran listan 6ver beviljade it-behorigheter. Det
har forekommit brister i detta senare avseende, men dessa brister har enligt
Margot Wallstrém inte inneburit att personen har haft fortsatt tillgéng till
systemen.

Utskottets stallningstagande

Utskottet konstaterar att regeringen redan fore Riksrevisionens granskning
hade vidtagit ett antal atgarder for att forbattra hanteringen av risker for
oegentligheter inom migrationsverksamheten vid utlandsmyndigheterna, och
att ytterligare atgarder har vidtagits som en foljd av Riksrevisionens
rekommendationer.

Granskningen ger inte anledning till nigot uttalande fran utskottets sida.
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4 Vissa frigor om statsrads tjdnsteutovning

4.1 Davarande kultur- och demokratiministerns
hantering av filmstod

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1978-2017/18), bilaga A4.1.1,
begars sammanfattningsvis att utskottet ska granska pa vilket satt ett uttalande
av davarande Kultur- och demokratiministern, Alice Bah Kuhnke, i
programmet Kulturnytt i P1 som sandes i Sveriges Radio den 16 april 2018
forhaller sig till saklighetskravet i regeringsformen.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat promemorior som har uppréttats inom
Kulturdepartementet, bilaga A4.1.2-3.

Utredning i arendet

Bakgrund

De filmpolitiska insatserna i Sverige finansierades under 1963-2016 till stor
del genom ett avtal mellan staten och olika aktorer pa filmomradet.

I budgetpropositionen for 2016 redovisade regeringen att den avsag att
lamna filmavtalsmodellen och ta ett helhetsansvar for den nationella
filmpolitiken fr.o.m. den 1 januari 2017 (prop. 2015/16:1 utg.omr. 17 avsnitt
2.6.1). Regeringen foreslog att den nya filmpolitiken skulle finansieras genom
en hojning av mervardesskatten for tilltrade till biografforestallningar fran
6 procent till 25 procent (prop. 2015/16:1 Forslag till statens budget,
finansplan m.m. avsnitt 6.32). Vidare foreslog regeringen att anslaget till
filmstod skulle kas med 25 miljoner kronor arligen for perioden 2016-2019
for att starka mindre biografer i glesbygden och pd mindre orter samt att
anslaget skulle 6kas med 210 miljoner kronor arligen fér 2017 och 2018 for
en omstallning av filmpolitiken (prop. 2015/16:1 utg.omr. 17 avsnitt 12.5).
I december 2015 beslutade riksdagen i enlighet med regeringens foérslag
(prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:FiU1, rskr. 2015/16:51).

Véaren 2016 behandlade kulturutskottet regeringens proposition
2015/16:132 Mer film till fler — en sammanhallen filmpolitik. Utskottet
foreslog att riksdagen skulle godkéanna regeringens forslag till nya mal for den
nationella filmpolitiken (bet. 2015/16:KrU11). Utskottet foreslog vidare sju
tillkdnnagivanden om en utredning om filmpolitikens framtid, Stiftelsen
Svenska Filminstitutets roll och framtida organisationsform, finansieringen av
filmpolitiken, insatser mot olovlig hantering av film, produktionsincitament
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for filminspelning, former for samverkan och inflytande samt filmarvet.
Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag (rskr. 2015/16:289).

Det sista filmavtalet 16pte ut den 31 december 2016. Sedan den 1 januari
2017 har staten helhetsansvar for den nationella filmpolitiken. Hela
filmpolitiken finansieras saledes sedan dess via statsbudgeten och styrs av mal
som faststallts av riksdagen.

Enligt 7 § lagen (1992:318) om &verldmnande av forvaltningsuppgifter
inom Kulturdepartementets verksamhetsomrade prévar Stiftelsen Svenska
Filminstitutet frdgor om fordelning av statliga medel inom stiftelsens
verksamhetsomrade.

Bestdmmelser om statsbidrag till bl.a. spridning och visning av film finns i
forordningen (2016:989) om statsbidrag till film. Fragor om statsbidrag enligt
forordningen prévas av Stiftelsen Svenska Filminstitutet (2 8). Enligt 12 8 1
far statsbidrag lamnas for att sprida och visa svensk film i alla visningsfonster
i hela landet, svensk film utomlands och utlandsk film i Sverige. Av 12 § 2
foljer att statsbidrag far lamnas for att starka biografverksamhet i hela landet.
1 13 § forsta stycket foreskrivs att statsbidrag enligt 12 § 1 far lamnas till bl.a.
biografégare, visningsorganisation, eller annan aktér som sprider och visar
film offentligt. Statsbidrag enligt 12 § 2 1amnas till biografégare eller samman-
slutningar av biografigare (13 § andra stycket). | 14 § slas fast att vid beslut
om statsbidrag till biografer enligt 12 § 2 ska sérskilt beaktas behoven hos
biografer p& landsbygden och i mindre och medelstora orter samt biografer
som kompletterar dvriga biografers utbud. Enligt 18 8§ ska en anstkan om
statsbidrag vara skriftlig och lamnas till Stiftelsen Svenska Filminstitutet innan
arbetet med verksamheten eller projektet inleds. Anstkan ska innehélla

1. uppgifter om den stkande,

2. en beskrivning av den verksamhet eller det projekt som bidraget soks for,
budget och start- och slutdatum for projektets pabérjan,

3. en forteckning over kostnader for projektet eller verksamheten,

4. uppgift om till vem statsbidraget ska betalas ut, och

5. annan information som behdvs for prévningen av ansokan.

I regleringsbrev anger regeringen villkor for anvandningen av anslagsmedel.
Enligt regeringens regleringsbrev till Kammarkollegiet for budgetaret 2018
om bl.a. anslag 10:1 inom utgiftsomrade 17 (dnr Ku2017/02582/LS delvis) ska
anslagspost 1 Statsbidrag till film anvéndas for utbetalningar enligt
forordningen (2016:989) om statsbidrag till film inklusive regeringens
sarskilda satsning pa spridning och visning i hela landet 2016-2019. |
regleringsbrevet anges aven att Kammarkollegiet ska betala ut bidraget
engangsuvis till Stiftelsen Svenska Filminstitutet.

Den 13 december 2017 beslutade regeringen riktlinjer for statens bidrag till
Stiftelsen Svenska Filminstitutet 2018 (dnr Ku2017/02582/LS delvis). Av
riktlinjerna framgar bl.a. att Stiftelsen Svenska Filminstitutet ska férdela 25
miljoner kronor arligen mellan 2016 och 2019 inom ramen for regeringens
sarskilda satsning som syftar till att starka biografer i glesbygden och pa
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mindre orter samt andra aktorer som bidrar till en 6kad spridning och visning
i hela landet, t.ex. filmfestivaler och olika visningsorganisationer.

| varandringsbudgeten for 2018 foreslog regeringen att anslaget 10:1
Filmstod skulle 6kas med 15 miljoner kronor (prop. 2017/18:99 avsnitt 5.16).
Regeringen anférde att medel hade fordelats som stéd till utveckling av
biografverksamhet p& mindre orter och &ven for att starka festivaler,
distributérer och visningsorganisationer. Regeringen uttalade att alla dessa
aktorer ar viktiga for att uppfylla filmpolitikens méal om att allt fler ser
vardefull film som sprids och visas i olika former i hela landet. Regeringen
konstaterade att den foreslagna forstarkningen av stodet syftade till att
ytterligare st6tta en mangfald av aktorer som sprider och visar film runt om i
landet. | juni 2018 beslutade riksdagen i enlighet med regeringens forslag
(bet. 2017/18:FiU21, rskr. 2017/18:435).

Med anledning av beslutet att 6ka anslaget 10:1 Filmstod med 15 miljoner
kronor i varandringsbudgeten for 2018 fattade regeringen ett andringsbeslut i
fraga om regleringsbrevet till Kammarkollegiet fr.o.m. den 1 juli under
budgetdret 2018 (dnr Ku2018/01413/LS delvis). Skrivningen om
anvandningen av anslagspost 1 Statsbidrag till film i andringsbeslutet &r
identisk med motsvarande skrivning i regleringsbrevet.

I april 2018 publicerades ett pressmeddelande pa regeringens webbplats
med rubriken Regeringen stérker stédet till mindre biografer i hela landet. |
pressmeddelandet anges bl.a. att Svenska Filminstitutet far i uppgift att besluta
om den narmare anvandningen av stoden utifran de behov som finns i
malgruppen.

Information pa Svenska Filminstitutets webbplats

P4 Svenska Filminstitutets webbplats anges féljande under avsnittet
Biografstod:
For att starka biografer pd mindre orter och komplementbiografer i storre
stader fordelar Filminstitutet stod till biografdgare for upprustning,
publikarbete och 6ppna visningar for film som fétt lanseringsstod. Stod
fordelas aven till utveckling av biografverksamhet pa mindre ort.
I avsnittet lankas till fem olika underavsnitt med vidare information om
forutséttningarna for olika former av biografstdd.
I underavsnittet med rubriken Stéd till upprustning av biograf anges bl.a.
att syftet med stodet ar att starka och utveckla en biografstruktur med hog
teknisk standard och god visningsmiljo i hela landet samt féljande:

For vad kan man soka?

Stod fordelas i forsta hand till inkdp/installation eller upprustning av teknik
for filmvisning sdsom projektor (endast nya) med Kkringutrustning,
ljudutrustning och filmduk.

Stod kan dven utga till:

- Biograffatoljer

» Teknik for web- och telefonbaserad biljettbokning eller liknande

* Teknik for elektronisk reklam och information

* Ljusskylt med biografens namn
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« Enklare renovering av salong och foajé

Stdd kan beviljas upp till 200 000 kronor (tidigare 150 000 kronor). For
digital projektionsutrustning kan stddet bli hégre, upp till 300 000 kronor.
Sokt belopp ska matchas av en lika stor egeninsats som kan finansieras av
biografagare, kommun, region eller andra aktorer.

Vilka villkor maste uppfyllas?

Stodet kan uppga till hogst 50 procent av upprustningens totala kostnad.
Ansokan ska innehélla minst tva offerter fran olika leverantorer. Stodet ges
inte i efterhand till redan genomférda &tgarder. Upprustningen ska
genomforas senast sex manader efter beslutsdatum.

I underavsnittet med rubriken St6d till publikarbete anges bl.a. att syftet med
stodet ar att stdrka biografers arbete med att 6ka publiken till sina film-
visningar samt féljande:

Vilka villkor méaste uppfyllas?

Hur stor del av den totala kostnaden som stodet kan uppga till beror pa
summa och projektets inriktning.

» For enskilda event eller aktiviteter upp till 20 000 kronor kan stddet
uppga till 50 procent av den totala kostnaden. F6r mindre stod prioriteras
biografagare som tidigare inte har sokt och erhéllit stod for stérre projekt.
« For Iangsiktiga utvecklingsprojekt éver 20 000 kronor kan stodet uppga
till 75 procent av projektkostnaden.

 For kostnadsposter 6ver 20 000 kronor ska tva offerter fran olika
leverantorer bifogas ansdkan (exempelvis fran extern konsult inom webb,
reklam etc. om).

Biografagare som beviljas stdd ska vara beredda att presentera projekt och
resultat fér andra biografer vid seminarier som Filminstitutet anordnar.

I underavsnittet med rubriken Stod till nya biografer anges bl.a. att syftet ar att
framja etablering av biograf pa orter dar biograf saknas samt foljande:

Vilka villkor méaste uppfyllas?

* Det finns redan bekraftade forutsattningar i form av finansiering av en
lokal anpassad till biografverksamhet samt engagerad och kompetent
personal (professionell eller ideellt driven) som ska driva biografen.

* Det finns en realistisk affarsplan med marknadsanalys av malgrupper i
upptagningsomradet och plan pd programutbud som relaterar till
marknadsanalysen. I planen for programutbud ska aktiviteterna aterspegla
marknadsanalysen vad géller filmutbud, plats och malgrupper.

+ Det finns en trovardig driftplan med béarkraftig kalky!.

+ Anstkan ska innehalla minst tva jamforbara offerter fran olika
leverantdrer. Som grund for berdkning av kostnaden for inkdp och
installation anvénds den l&gsta offerten som bifogas ansgkan.

+ En annan forutséttning for stod dr att mottagaren visar att den har en
langsiktig finansiell forméga och kompetens att bedriva verksamheten.
Nya biografer i kommuner som inte har en biograf, ligger i stdder som
saknar komplementbiograf eller pad annat satt fyller ett eftersatt behov,
prioriteras. Stod ges inte till biografer med fler &n tre salonger.

En tredrig verksamhetsplan ska bifogas ansékan och innehélla
beskrivningar under féljande rubriker:

» Bakgrund (beskrivning av plats, lokal, upptagningsomrade, publik-
grupper och konkurrens med nérliggande biografer)

« Affarsplan (Budget och finansiering for investering och etablering samt
langsiktig drift)

» Malsattning (Publikmal och programutbud, ordinarie repertoar, séarskilda
satsningar, etc.)
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» Kompetens att driva biograf (\Vem ska arbeta med daglig drift och vilka

erfarenheter har personen/personerna av detta?)

» Marknadsplan
I underavsnittet med rubriken Stdd till utveckling av biografverksamhet anges
att syftet med stodet &r att stdrka och utveckla biografstrukturen for att 6ka
filmutbudets majligheter att na en storre publik, starka biografens position
samt 6ka bade intakter och antalet besokare. Det anges att det kan galla allt
fran investeringar i lokalen i form av ny teknik eller komfort till investering i
nya digitala kommunikationskanaler. Vidare anges bl.a. féljande:

Tillfalligt 6kat anslag

Riksdagen har den 20 juni beslutat att tillfalligt forstarka stodet for mindre
biografer, filmfestivaler och andra akttrer som verkar for att frdmja en
levande filmkultur i hela landet med 15 miljoner kronor. 5 miljoner kronor
av det tillfalliga stodet tillfors stod till utveckling av biograf s& att
stddsummorna 6kas. Samma ansokningsdatum och riktlinjer galler. Den
enda forandringen ar vilka biografer som kan soka stodet. Stodets riktlinjer
oppnas upp sa att det dven kan sokas av komplementbiografer och
biografer med sarskilda skal i orter med Gver 25 000 invanare. Stodet
fordelas efter ambition i trappa. Momsregistrerade biografer i mindre orter
har majlighet att fa storre stod an biografer som inte &r momsregistrerade.
Detta for att biografer som inte betalat SFl-avgift och samtidigt &r
momsregistrerad — och darfor har paverkats mest av momshdjningen — ska
ha méjlighet att utveckla sin verksamhet sé att den blir ekonomiskt stabil.
Stodmottagarna kan anvanda pengarna fran beslut och under hela 2019.
For vad kan man soka?

Stod fordelas till biografen for att utveckla verksamheten langsiktigt. En
utvecklingsstrategi for vilka atgarder biografagaren planerar genomféra
under perioden 2018 ska bifogas anstkan. Strategin ska innehélla en
behovsanalys som beskriver nulage och férandringshehov samt atgarder
som behdvs goras for att 6ka besdkare och intékter. Syftet med stodet ar
att hoja standarden i biografen for att bli mer attraktiv for besokarna, 6ka
antalet forestéliningar samt att utveckla marknadsforingsarbetet for att 6ka
kannedom kring verksamheten till fler publikgrupper i lokalsamhéllet.

I underavsnittet med rubriken Stdd till biografdgare fér 6ppna visningar av
film som fatt lanseringsstéd anges att syftet med stodet ar att stimulera
biografer i hela landet att bredda filmutbudet samt bl.a. féljande:

Tillfalligt 6kat anslag

Riksdagen har den 20 juni 2018 beslutat att tillfalligt forstarka stodet for
mindre biografer, filmfestivaler och andra aktGrer som verkar for att frimja
en levande filmkultur i hela landet med 15 miljoner kronor.

4 miljoner kronor av det tillfalliga stddet tillfors stod for 6ppna
visningar av film som fatt lanseringsstéd. De extra medlen tillkommer
utéver de ordinarie medlen och fordelas utifran stddets ordinarie
bedémningskriterier i samband med den ordinarie ansokan om arligt stod.

Hur beddms ansokan?

Fordelningen gors av Filminstitutet utifran antalet salda biljetter for oppna
visningar av langfilmer som fatt lanseringsstéd av Filminstitutet.
Stodsokare maste darmed redovisa fran verifierad biografbesokarstatistik
for samtliga Oppna forestéllningar redovisade per filmtitel under
foregaende ar for beviljat stod.
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Skriftligt meddelande fran kultur- och demokratiministern i
programmet Kulturnytt i P1

Den 16 april 2018 sande Sveriges Radio, Kulturnytt i P1, ett inslag om
regeringens forslag i varandringsbudgeten for 2018 att tillfalligt utoka
filmstddet for mindre biografer med 15 miljoner kronor.

Pa Sveriges Radios webbplats, under rubriken Biografbranschen skeptisk
till extra filmstdd i budgeten: “Felriktat”, finns bl.a. foljande information
publicerad om det aktuella inslaget:

Pengarna ska utgora en tillfallig forstarkning, utver det arliga filmstodet
pa 25 miljoner kronor fram till 2019. | budgetpropositionen skriver
regeringen att man sarskilt vill “st6tta en mangfald av aktGrer som sprider
och visar film runtom i landet”.

Men Thomas Runfors, som ar informationschef pd SF Bio och sitter i
styrelsen for Svenska Biografagareféreningen, menar att satsningen &r
felriktad.

— Ja, det &r jattebra att man tanker pa biograferna, men det ar inte s&
manga biografer som kan utnyttja det har stodet, eftersom det &r villkorat
pa olika sétt. Dels ska man investera i biografen, dels ska man bidra med
egna pengar vilket manga biografer som &r lite i kris har svart att gora i
dag, séger han.

Svenska Biografagareforeningen &r starkt kritiska till att regeringen
forra aret hojde momsen pa biobesdk, fran sex till 25 procent. Det menar
man har lett till en mer pressad situation for smé biografer med redan sma
marginaler. P& sikt befarar Thomas Runfors att filmstodet tvartom kan
gynna stora biografer i staderna, nir de sma biograferna i glesbygden
tvingas stanga igen.

Men kulturminister Alice Bah Kuhnke tillbakavisar organisationens
kritik i ett skriftligt meddelande till Kulturnytt. Hon betonar att Svenska
Filminstitutet far i uppdrag att se till att stodet anvands dar behoven finns.

— Det sarskilda stodet till biografer pd mindre orter ar ett
utvecklingsstod med generdsa villkor. For att fa stodet kravs ingen
matchning av egna medel eller annan medfinansiering. Biografen maste
bifoga en utvecklingsstrategi for vilka atgarder biografagaren planerar
genomfora men det kravs inte nagra harda investeringar i till exempel
inredning eller teknik for att f& stod, uppger Alice Bah Kuhnke.

Riksdagens fragestund den 26 april 2018

Den 26 april 2018 holls en frdgestund i riksdagen med bl.a. kultur- och
demokratiminister ~ Alice Bah Kuhnke. Av kammarens protokoll
(prot. 2017/18:105 anf. 60-63) framgar att statsradet besvarade fragor om
finansiering av stod till landsortshiografer vid fragestunden.
Riksdagsledamoten Cecilia Magnusson (M) uppgav féljande (anf. 60):

Herr talman! Min allianskollega Peter Helander stéllde tidigare en fraga
om den landsbygdsfientliga politik som regeringen for. Jag vill félja upp
detta genom att stélla en fraga om landsortsbiograferna.

Sveriges Radio P1 rapporterade — efter det att satsningen i varbudgeten
pa 15 miljoner till biografer hade offentliggjorts — att det var kompensation
for de ingrepp som regeringen hade gjort i filmpolitiken.

I ett skriftligt meddelande fran kulturministern sager hon att det inte
finns ndgra krav p& matchning eller medfinansiering i denna satsning. Men
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i Svenska Filminstitutets stodforordning krévs det att halva satsningen ska
medfinansieras eller sjalvfinansieras. Vems ord galler, Filminstitutets eller
kulturministerns?

Som svar uppgav kultur- och demokratiminister Alice Bah Kuhnke (MP)
foljande (anf. 61):

Herr talman! Tack, Cecilia Magnusson, for fragan!

Den har regeringen har lagt om svensk filmpolitik efter flera ar av mer
eller mindre haverier dér centrala parter for att framja svensk film hoppade
av forhandlingarna. Det fanns inte ndgon ordning och reda. Fran dag ett
bestdmde vi oss for att skapa ordning och reda och goda forutséttningar for
svensk film. Vi ville se till att de som gor film far sitta med runt bordet och
besluta om hur filmen ska utvecklas, och det har vi gjort.

Inom det hér stodet har vi ocksd arbetat fram sérskilda satsningar pa
landsbygdsbiografer. Vi vill ha mer kultur till fler i hela vart land. Forst
har vi sarskilt 6ronmarkta pengar pa 25 miljoner, och nu har vi lagt in
ytterligare 15 miljoner. Dessa pengar kommer Vél till gagn, och de senaste
siffrorna visar ocksa att antalet biografer i vart land har 6kat.

Riksdagsledamoten Cecilia Magnusson (M) uppgav féljande (anf. 62):

Herr talman! Tyvarr &r det valdigt lite fakta i det som kulturministern
sager. Landsortsbiografer har lagts ned. Flera landsortsbiografer star pa
ruinens brant pa grund av att den tredubblade biografmomsen urgroper
deras forutsattningar att verka.

Nu kastar man in 40 miljoner kronor, men det stodet kraver
medfinansiering eller egenfinansiering. Hur ska dessa biografer klara av
detta?

Som svar uppgav kultur- och demokratiminister Alice Bah Kuhnke (MP)

féljande (anf. 63):
Herr talman! Det & anmérkningsvért att en politiker som foretrader en
kulturpolitik som vill fullkomligt urgrépa all den satsning som den hér
regeringen har gjort forsoker tala sig varm for biograferna, filmen och
konsten i vart land. Vad vi gjort ar att oka kulturbudgeten till att bli den
storsta i vart lands historia. | detta finns sarskilda satsningar pa film och pa
biografer.

Granskningsrapport fran Riksrevisionen

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning av kulturomréadets
institutioner. Resultatet av granskningen samt Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer redovisas i granskningsrapporten Konsten att styra —
regeringens styrning av kulturomradets institutioner (RiR 2019:10).

I granskningsrapporten konstateras att kulturomradet utmarker sig i vissa
forvaltningspolitiska och styrningsmassiga avseenden jamfért med andra
politikomrdden. Det anférs att omradet kéannetecknas av sarskilda
forutsattningar i form av manga sma myndigheter och en mangfald av
verksamhetsformer. Forutom myndigheter finns det ekonomiska foreningar,
ideella foreningar, stiftelser och statligt 4gda bolag.

Vidare anges att utdver det stora antalet institutioner och méangfalden av
verksamhetsformer &r kulturomradet ett politikomrade som karaktariseras av

192



4 VISSA FRAGOR OM STATSRADS TIANSTEUTOVNING

en stark autonominorm, den s.k. armlangdsprincipen. Det innebdr att svensk
kulturpolitik handlar om att skapa sd goda forutsattningar for konstnarligt
skapande som mojligt, medan fragor som handlar om konstens innehall och
kvalitet av havd dverldmnas till professionen.

Granskningen ar uppdelad i tre 6vergripande fragestallningar som syftar till
att granska om regeringens styrning inom kulturomréadet lever upp till de
kriterier som riksdagen har stéllt for styrning av statliga verksamheter.

Granskningens slutsats dr att regeringens styrning har blivit mer
resultatinriktad under den studerade perioden (2010-2018) och det forefaller
rdda en storre samsyn mellan Kulturdepartementet och institutionerna om hur
prestationer och kostnader ska rapporteras. Styrningen beddms ha ett
langsiktigt perspektiv och vara dokumenterad pa ett bra satt, vilket underlattar
riksdagens mojlighet till kontroll och insyn. Daremot anser Riksrevisionen att
styrningen inte ar tillrackligt anpassad till de olika forutsattningar som galler
for bolag och stiftelser jamfort med myndigheter. Det konstateras att de arliga
dialogerna genomfars pa, i stort sett, samma satt for alla institutioner. Vidare
beslutar regeringen om riktlinjer eller villkor for statens bidrag till
kulturomradets bolag och stiftelser for att fullgora vissa uppgifter. Detta &r
enligt Riksrevisionen en form av paverkan som riskerar att skapa oklarheter.
Av intresse i detta sammanhang &r att Riksrevisionen granskade regeringens
insyn i, och uppféljning av, statligt bildade stiftelser vid en tidigare granskning
som &gde rum 2008.* Riksrevisionen konstaterade i den granskningen att
regeringen saknade ingdende kunskap om de statligt bildade stiftelserna och
att det fanns olika uppfattningar inom Regeringskansliet om mdjligheterna att
paverka stiftelserna. Naringsdepartementet understrok da att hansyn maste tas
till att statligt bildade stiftelser &r sjalvstandiga enligt stiftelselagen, medan
Kulturdepartementet uppgav att stiftelserna inom kulturomradet styrs pa
samma satt som myndigheter. Vidare hévdade Kulturdepartementet i den
granskningen att det faktum att majoriteten av stiftelserna far statliga anslag
och regleringsbrev moéjliggor en starkare styrning &n vad som annars skulle ha
varit fallet. I den nu aktuella granskningsrapporten bedémer Riksrevisionen att
den situationen kvarstdr. Det noteras dels att riktlinjer eller villkor som
beslutats av regeringen inte &r rattsligt styrande for stiftelserna, dels att
stiftelserna sannolikt foljer riktlinjerna i syfte att f& den ekonomiska
ersittningen. Enligt Riksrevisionen finns det har en risk for att det uppstar
malkonflikter, och d& maste styrelsen prioritera enligt stiftelsens férordnande.
Riksrevisionen konstaterar att regeringen darmed riskerar att inte fa vad den
forvantar sig for de statliga medel som fordelas till stiftelserna.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att se Over formerna for
paverkan av bolag och stiftelser som far statliga medel inom kulturomradet.
Det kan innebdra att regeringen tar fram &garanvisningar som antas pa
bolagsstamman i stéllet for att arligen besluta om riktlinjer for de bidrag som
den lamnar. Det innebér ocksa att regeringen, i dialog med stiftelserna, bor

4 Statligt bildade stiftelser — regeringens insyn och uppféljning (RiR 2008:7).
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sékerstélla att riktlinjer eller villkor for statens bidrag till stiftelserna inte
strider mot stiftelsernas férordnanden.
Granskningsrapporten bereds for narvarande inom Regeringskansliet.

Statskontorets analys av verksamheten vid Filminstitutet

Regeringen beslutade i juni 2018 att ge Statskontoret i uppdrag att analysera
verksamheten vid Filminstitutet.

Statskontoret skulle analysera hur Filminstitutet har anpassat sin
verksamhet till den statliga finansierings- och styrningsmodellen for svensk
film som géller sedan den 1 januari 2017. Statskontoret skulle &ven folja upp
de utvecklingsbehov som framkom i en genomlysning av Filminstitutets
verksamhet som Statskontoret genomforde pa regeringens uppdrag 2013,
Scener ur ett Filminstitut (2013:8). Statskontoret skulle med utgangspunkt fran
vad som framkommer i analysen lamna forslag pd hur Filminstitutets
verksamhet kan utvecklas. I analysen av hur Filminstitutet har anpassat sin
verksamhet till den nya modellen skulle foljande faktorer sarskilt belysas:

— Filminstitutets organisering och styrning av verksamheten

— for- och nackdelar med olika organisationsformer for Filminstitutets
verksamhet

— vilka forutsattningar regeringens styrning ger Filminstitutet.

Analysen redovisades till Kulturdepartementet den 3 maj 2019 i rapporten
Fran filmavtal till statlig filmpolitik — En analys av verksamheten vid Svenska
Filminstitutet (2019:9). | rapporten gérs 6vervdganden och analyser av de
ovannamnda fragestaliningarna. Statskontoret pekar ocksd pa ett antal
omraden som regeringen sarskilt bor ta hansyn till i det fortsatta arbetet med
att styra Filminstitutet. Saledes anges exempelvis i avsnitt 8.6.1 att
Statskontoret bedémer att det for nérvarande inte &r l&mpligt att ombilda
Filminstitutet till en myndighet, eftersom omstéllningen till en statlig
filmpolitik &nnu inte ar fullt ut genomférd. Frdgan om institutets
organisationsform kan dock behdva ses 6ver igen vid ett senare tillfalle enligt
Statskontoret.

| avsnitt 7.3.2 Ratten att meddela foreskrifter ar forbehallen myndigheter
anfors foljande:

Filminstitutet har inte ratt att meddela foreskrifter utifran regeringens
forordningar. Stiftelseformen innebér att Filminstitutet ar ett privatrattsligt
subjekt, och normgivningsmakt kan inte delegeras till enskilda
rattssubjekt. Daremot provar Filminstitutet fragor om fordelning av
statliga medel inom stiftelsens verksamhetsomrade enligt 7 § lagen om
overlamnande av forvaltningsuppgifter inom Kulturdepartementets
verksamhetsomrade.

Hittills har detta arrangemang fungerat val, enligt de som vi har
intervjuat. Forordningen (2016:989) om statsbidrag till film lamnar
utrymme &t Filminstitutet att sjalv formulera anvisningar om stod till film.
Ett skal till detta arrangemang ar att regeringen inte dnskar detaljstyra
inom filmomréadet. Av praktiska skl har det inte heller ansetts dnskvart
med en alltfor detaljerad styrning. Det beror pa att filmomradet &ndras
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snabbt, vilket medfor att forordningsfordndringar skulle behova goras
relativt ofta. | vara intervjuer framkommer att det nuvarande systemet ar
utformat i fortroende fran regeringens sida, och att bade regeringen och
Filminstitutet anser att det fungerar vél.

Géllande ordning

Saklighetskravet

I 1 kap. 9 § regeringsformen (RF) anges att domstolar samt forvaltnings-
myndigheter och andra som fullgér offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin
verksamhet beakta allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet. Denna s.k. objektivitetsprincip innebér att ett férvaltningsorgan i
sin verksamhet inte far lata sig vagledas av andra intressen an de som det &r
satt att tillgodose och inte heller grunda sina avgoranden pé hansyn till andra
omstandigheter &n sédana som enligt géllande forfattningar far beaktas vid
provningen av ett drende (Stromberg och Lundell, Allman forvaltningsratt
[13 september 2018, Zeteo], avsnitt 5.3.3). Som framgar géller bestammelsen
inte bara for domstolar och forvaltningsmyndigheter utan dven for andra som
fullgdér uppgifter inom den offentliga forvaltningen. Utformningen av
bestdmmelsen i denna del innebér att den &ven géller for regeringen nar den
upptrdder som hogsta myndighet inom férvaltningsorganisationen (prop.
1975/76:209 s. 138). Regeringens normgivning omfattas inte av
bestammelsen.

I en studie av justitierddet Thomas Bull (Bull, Objektivitetsprincipen, i
Marcusson [red.], Offentligrattsliga principer, 2005, s. 71 f.) gér han igenom
ett antal fall — fran sdval domstolarna som JO och Justitiekanslern — dar kravet
pé saklighet och opartiskhet kommit under rattslig prévning. Thomas Bull
namner bl.a. fall som géller upptradanden och uttalanden. Enligt Thomas Bull
har grundlagens krav pa saklighet i dessa fall medfort ett krav pa hur anstallda
vid myndigheter uppfor sig vid kontakter med allménheten. Detta betyder
enligt Thomas Bull att saklighetskravet inte bara galler vid handlaggning av
arenden och de juridiska beddmningarna i samband med dessa, utan dven vid
faktiskt handlande och ren service visavi medborgarna. Thomas Bull forklarar
denna till synes vidstrackta tillampning av 1 kap. 9 § RF med att det ytterst
handlar om att uppratthalla fortroendet for den offentliga maktapparaten.

Overlamnande av férvaltningsuppgift

Av 12 kap. 4 8§ andra stycket RF foljer att forvaltningsuppgifter kan
éverlamnas &t bl.a. juridiska personer. | bestimmelsen anges aven att om
uppgiften innefattar myndighetsutvning, far ett 6verlamnande goras endast
med stdd av lag.

Som har namnts ovan prévar Stiftelsen Svenska Filminstitutet fragor om
fordelning av statliga medel inom stiftelsens verksamhetsomrade enligt 7 §
lagen (1992:318) om d&verlamnande av forvaltningsuppgifter inom Kultur-
departementets verksamhetsomrade. | 16 § forsta stycket anges att for
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utbvande av forvaltningsuppgift enligt den lagen géller de foreskrifter som
meddelas av regeringen eller av den myndighet som regeringen utser.

Offentlig normgivning och privat rattsbildning

Med normgivningsmakten avses ratten att besluta om rattsregler, dvs. sédana
regler som &r bindande for enskilda och myndigheter och som géller generellt.
I regeringsformen benamns sédana regler foreskrifter. Normgivningsmakten
regleras i huvudsak i 8 kap. RF, men bestdmmelser om normgivning finns dven
i andra kapitel i regeringsformen samt i tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen.

Enligt regeringsformen kan det organ som anfortrotts normgivnings-
kompetens inte delegera denna utan uttryckligt lagstod eller stod i
bemyndiganden.

Genom bestdmmelserna i regeringsformen ges normgivningsmakten i
forsta hand &t riksdagen och regeringen. Reglerna ger emellertid ocksa
mojlighet att i viss utstrackning éverlamna normgivningsmakt at myndigheter
och kommuner.

I 8 kap. 1 § forsta stycket RF anges saledes att foreskrifter meddelas av
riksdagen genom lag och av regeringen genom forordning. Foreskrifter kan
ocksa, efter bemyndigande av riksdagen eller regeringen, meddelas av andra
myndigheter &n regeringen och av kommuner. | bestdimmelsens andra stycke
anges att ett bemyndigande att meddela foreskrifter alltid ska ges i lag eller
forordning.

Endast nu ndmnda offentliga organ kan utdva normgivningsmakt i
regeringsformens mening. Det kan alltsa inte komma i fraga nagon overlatelse
av normgivningsmakt till enskilda rattssubjekt enligt regeringsformen.

I den juridiska doktrinen (se Hékan Strémberg, Normgivningsmakten
enligt 1974 ars regeringsform, 3 uppl., s. 34 f.) har anforts att den offentliga
normgivningen har karaktaren av att reglerna ar ensidigt dikterade (ensidiga
diktat), vilkas giltighet inte ar beroende av adressaternas godkannande. Det
har vidare framhallits att géllande ratt dven erbjuder flera exempel pa att privat
rattsbildning kan ge upphov till regler med karaktaren av ensidiga diktat.
Alternativet till detta konstaterande &r enligt Stromberg att man noterar ett
flertal fall av grundlagsstridig delegation till enskilda subjekt, ett synsatt som
knappast kan forvantas bli allmént accepterat. Men inte heller det férstnémnda
synsittet ar tilltalande enligt Stromberg. Det betyder att det inte finns nagra
sékra materiella kannetecken som skiljer offentlig normgivning och privat
rattshildning fran varandra. Stromberg konstaterar att om skillnaden endast ar
formell, blir principen att offentlig normgivning endast kan utdvas av
offentliga organ tamligen innehallsl6s.
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Tidigare granskning

Saklighetskravet

Varen 2012 granskade utskottet efter en anmdilan den davarande
integrationsministerns publicering av myter om invandring pa regeringens
webbplats (bet. 2011/12:KU20 s. 154 f.). | sitt stallningstagande konstaterade
utskottet att det far anses legitimt att regeringen anvénder sin och
Regeringskansliets gemensamma webbplats for att informera om regeringens
politik och diarmed sammanhangande samhallsfragor (s. 161). Utskottet
hanvisade till objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF och anforde att denna
princip bl.a. far anses innebara att information som utgar fran det allmanna ska
vara korrekt, vederhaftig och val kontrollerad. Om informationen skulle visa
sig innehalla uppgifter av oriktigt eller inaktuellt slag maste enligt utskottet
atgarder vidtas som korrigerar detta. Det sagda gallde enligt utskottet
information av det slag som hade uppmérksammats i granskningen.
Granskningen gav inte anledning till nagot ytterligare uttalande fran utskottet.

I en granskning véaren 2017 (bet. 2016/17:KU20 s. 332) gjorde utskottet ett
mer Overgripande stéllningstagande med anledning av det relativt stora antalet
anmalningar dir det gors gallande att ett statsréds uttalande strider mot
saklighetskravet i 1 kap. 9 § RF. Utskottet framholl att bestdmmelsen innebar
att domstolar, férvaltningsmyndigheter och andra som fullgér offentliga
forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska iaktta bl.a. saklighet. Enligt
forarbetena géller bestdammelsen &ven for regeringen men endast ndr
regeringen upptrader som hogsta myndighet inom forvaltningsorganisationen
(prop. 1975/76:209 s. 138). Det innebér att regeringen i denna roll inte far lata
sig vagledas av andra intressen an dem som den &r satt att tillgodose och inte
heller grunda sina avgéranden péa andra omstandigheter an sddana som enligt
gallande forfattningar far beaktas vid provningen av ett drende. Mot bakgrund
av det anforda konstaterade utskottet att endast en del av regeringens
verksamhet omfattas av saklighetskravet i regeringsformen och att saklighets-
kravet darfor inte generellt kan tillimpas i granskningen av statsrads
uttalanden i olika sammanhang. Utskottet anforde vidare att statsrad, i likhet
med alla andra medborgare, har rétt att gora uttalanden i olika sammanhang,
men att statsrad kan behova ta sarskild hansyn. En sjalvklar utgangspunkt i
dessa sammanhang &r att uttalandena ska vara korrekta. Detta utesluter
naturligtvis inte enligt utskottet att statsrdd i debatter och andra politiska
sammanhang uttrycker sig tillspetsat och polemiskt.

Normgivningsmakten

Utskottet har tidigare granskat olika aspekter av regeringens normgivning.
Bland annat har regeringens arbete med normgivningsfragor och utévning av
normgivningsmakten varit foremal for sarskilda undersokningar. 1 betankande
2012/13:KU10 (s. 66 f.) finns en redogdrelse for utskottets tidigare granskning
av regeringens normgivning fran 1980 till 2011.
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Promemorior fran Regeringskansliet

Genom skrivelser till Regeringskansliet begérde utskottet dels att fa ta del av
regeringsbeslut eller dylikt som ger Stiftelsen Svenska Filminstitutet
(Filminstitutet) i uppgift att besluta om den nidrmare anvéndningen av stoden
till mindre biografer i hela landet”, dels svar pa ett antal frigor och pa
kompletterande fragor.

Utskottet fick den 12 februari 2019 och den 7 mars 2019 svarspromemorior,
jamte dartill fogade bilagor, som har utarbetats inom Kulturdepartementet
(bilaga A4.1.2-3).

Vad betraffar utskottets frdga hur Alice Bah Kuhnkes uttalande i det
skriftliga meddelande som skickades till radioprogrammet Kulturnytt i P1
forhaller sig till de villkor for statsbidrag (filmstod) som angavs pa
Filminstitutets webbplats anfors foljande. Den tillfélliga forstarkningen av
regeringens sarskilda satsning pa spridning och visning i hela landet 2016—
2019 som syftar till att starka biografer i glesbygd och pa mindre orter (samt
andra aktorer som bidrar till en 6kad spridning och visning i hela landet, t. ex.
filmfestivaler och olika visningsorganisationer) har fordelats till stédformerna
stdd till utveckling av biografverksamhet och stdd till biograféagare for ppna
visningar av film som fatt lanseringsstod. Den tillfalliga forstarkningen har
inte omfattat stddformerna stod till biografadgare fér upprustning, stod till
biografagare for publikarbete eller stod till nya biografer. Den davarande
kultur- och demokratiministerns uttalande 6verensstdmmer med vad som
anges pé Filminstitutets webbplats. P& webbplatsen anges inte nagra krav pa
medfinansiering nar det galler stodet till utveckling av biografverksamhet, som
hennes uttalande syftade pa. Inte heller for de andra stod som fordelas inom
ramen for regeringens satsning pa spridning och visning i hela landet 2016
2019 (stod till biografagare for 6ppna visningar av film som fatt lanseringsstod
respektive stod till distribution och visning — arligt stod) stalls krav pa
medfinansiering. Eftersom det inte stalls nagra krav pd medfinansiering for att
kunna ta del av stod enligt de stodformer som den tillfalliga forstarkningen
bl.a. avsdg, kan det konstateras att ddvarande kultur- och demokratiministerns
uttalande var korrekt.

Pa fraga av utskottet anges vidare att avsikten inte var att andra villkor
skulle galla for att kunna f& statsbidrag som finansierades av den tillfalliga
satsningen i varandringsbudgeten 2018 jamfort med vad som gallde enligt
tidigare beslut.

Nér det galler de villkor som vid den aktuella tidpunkten géllde for att
mindre biografer i glesbygden och p& mindre orter samt komplementbiografer
i storre stader skulle kunna fa statshidrag (filmstod) och pa vilken rattslig
grund dessa villkor hade beslutats anfors foljande. Forutséattningarna for att
mindre biografer i glesbygd och pd mindre orter samt komplementbiografer i
storre stader skulle kunna fa statshidrag vid den aktuella tidpunkten (varen
2018) foljer av forordningen (2016:989) om statsbidrag till film. Denna
forordning &r meddelad med stéd av 8 kap. 7 § forsta stycket 2 regerings-
formen samt 7 8 lagen (1992:318) om éverlamnande av forvaltningsuppgifter
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inom Kulturdepartementets verksamhetsomrade. | 12-14 88 regleras de
sérskilda forutsattningarna for stod till biografdgare eller ssmmanslutningar av
biografdgare for att starka biografverksamhet i hela landet. Vad en ansdkan
om statshidrag ska innehalla framgar av 18 §. Vid beslut om statshidrag till
biografer ska enligt 14 § behoven hos ovanndmnda biografer sérskilt beaktas.
Filminstitutet beaktar dessa behov vid sin fordelning av statsbidrag och tar
utifran behoven fram riktlinjer med villkor for olika stodformer som publiceras
pa Filminstitutets webbplats. Dessa andras vid behov. Mindre biografer i
glesbygd och pa mindre orter kunde vid den aktuella tidpunkten fa stod enligt
foljande stodformer: stod till biografdgare for upprustning, stod till
biografdgare for publikarbete, stdd till nya biografer, stod till utveckling av
biografverksamhet och stdd till biografégare for 6ppna visningar av film som
fatt lanseringsstod. Komplementbiografer eller biografer med sarskilda skal
till stod i storre stader kunde vid den aktuella tidpunkten fa stod enligt de
ovannamnda stodformerna forutom stdd till utveckling av biografverksamhet.
Enligt 7 § lagen om &verldmnande av forvaltningsuppgifter inom Kultur-
departementets verksamhetsomrade prévar  Filminstitutet fragor om
fordelning av statliga medel inom stiftelsens verksamhetsomrade. Enligt 2 §
férordningen om statsbidrag till film provar Filminstitutet fragor om
statsbidrag enligt forordningen. | propositionen Mer film till fler — en
sammanhallen filmpolitik anges att det i Filminstitutets ansvar for
fordelningen av de statliga filmpolitiska stoden ingar att i nara dialog med
filmbranschen forma ett system av stdd som bidrar till att de filmpolitiska
malen foljs (prop. 2015/16:132 s. 28 f.). Det satt pa vilket Filminstitutet
narmare fordelar filmstddet kommer till uttryck i institutets riktlinjer med
villkor.

P& utskottets friga om hur de villkor som anges pa Filminstitutets
webbplats for att kunna fa statsbidrag (filmstod) forhaller sig till det som
angetts ovan om offentlig normgivning och privat réttsbildning anfors att
Filminstitutet &r ett privatrattsligt subjekt. Vidare anfors att normgivningsmakt
inte kan delegeras till enskilda réttssubjekt, att normgivningsmakt inte heller
har delegerats till Filminstitutet och att Filminstitutet har i uppgift att fordela
statliga medel.

Nar det galler utskottets begaran om att fa ta del av regeringsbeslut eller
dylikt som ger Filminstitutet ”i uppgift att besluta om den nédrmare
anvindningen av stoden till mindre biografer i hela landet” hénvisas till att
enligt 7 § lagen om overlamnande av férvaltningsuppgifter inom Kultur-
departementets verksamhetsomrade ar det Filminstitutet som prévar fragor om
fordelning av statliga medel inom stiftelsens verksamhetsomrade. Det anférs
att Filminstitutets verksamhet styrs av stiftelseférordnandet, de filmpolitiska
mal som riksdagen faststallt (prop. 2015/16:132), anslagsandamalen i
budgetpropositionen, regeringens regleringsbrev till Kammarkollegiet och
riktlinjebeslut till Filminstitutet. Vidare anges att av regeringens beslut om
riktlinjer for statens bidrag till Filminstitutet foljer att Filminstitutet ska fordela
25 miljoner kronor inom ramen for regeringens sarskilda satsning pa spridning
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och visning i hela landet 2016-2019 som syftar till att stdrka biografer i
glesbygden och pa mindre orter (samt andra akt6rer som bidrar till en ¢kad
spridning och visning i hela landet, t.ex. filmfestivaler och olika visnings-
organisationer). Det anfors dven att citatet om Filminstitutets “uppgift att
besluta om den nérmare anvandningen av stdden till mindre biografer i hela
landet” #r hamtat frn ett pressmeddelande pa regeringens webbplats
("Regeringen stérker stodet till mindre biografer i hela landet™) och syftar pa
Filminstitutets uppgift att fordela de ytterligare medel som tilldelades genom
varandringsbudgeten for 2018.

Utskottets fraga om pa vilket satt regeringen foljer upp att Filminstitutets
fordelning av medel sker i enlighet med géllande foreskrifter och villkor i
regleringsbrev samt de riktlinjer som regeringen har beslutat inom ramen for
regeringens sarskilda satsning pa spridning och visning i hela landet 2016
2019 besvaras enligt foljande. Regeringen foljer upp fordelningen av medel
genom att stilla aterrapporteringskrav i riktlinjebeslutet till Filminstitutet.
Filminstitutet lamnar Aarligen resultat- och arsredovisning. Vid éarliga
dialogmoéten med Filminstitutets vd och styrelsens ordfdrande diskuteras
resultat och fortsatt inriktning. Vidare gav regeringen den 28 juni 2018
Statskontoret i uppdrag att analysera hur Filminstitutet har anpassat sin
verksamhet till den statliga finansierings- och styrningsmodellen for svensk
film som géller sedan den 1 januari 2017. | analysen ska sérskilt belysas bl.a.
vilka forutsattningar regeringens styrning ger Filminstitutet.

Utskottets stallningstagande

Den i granskningsanmélan stallda fragan avser hur ett uttalande av davarande
kultur- och demokratiministern, Alice Bah Kuhnke, om en tillfallig
forstarkning av filmstodet forhéller sig till saklighetskravet i regeringsformen.
Uttalandet gjordes i form av ett skriftligt meddelande till Sveriges Radio, som
svar pa kritik mot hur stodet var utformat.

Utskottet noterar att statshidrag till film kan lamnas &t varierande
verksamheter och fordelas till olika stodformer enligt specifika villkor for
varje stodform. I granskningen har anforts att den tillfalliga forstarkningen
enligt varandringsbudgeten for 2018 avsag endast sddana stodformer for vilka
det inte stills krav pd medfinansiering. Det som har framkommit i
granskningen ger saledes inte grund for ndgon annan slutsats an att davarande
kultur- och demokratiministerns uttalanden har varit korrekta i forhallande till
villkoren for de aktuella stddformerna.

Mot bakgrund av den oklarhet som uppenbarligen uppstod kring villkoren
for de aktuella stodformerna finner utskottet emellertid anledning att framhalla
att det ar angeldget att ett statsrdd vid behov ser till att klargora relevanta
sakforhallanden i situationer nar statsradets uttalanden ifragasatts. Detta i syfte
att skapa tydlighet kring sadan information som statsradet har lamnat om
fattade beslut.
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I utskottets granskning har hérutdver framkommit uppgifter som enligt
utskottet vacker vissa fragor kopplade till styrningen av Filminstitutet och dess
uppdrag nér det galler fordelningen av filmstdd. Davarande kultur- och
demokratiministerns uttalanden avser villkor for filmstod som, savitt utskottet
kan bedéma, inte framgar av nagra foreskrifter eller annan typ av regerings-
beslut. Utskottet har inte heller kunnat identifiera vilket regeringsbeslut som
begransar den tillfalliga forstarkningen enligt varandringsbudgeten for 2018
till endast vissa stodformer for vilka filmstod kan utgd. Utskottet forutsatter
att eventuella oklarheter nar det géller den formella hanteringen av filmstddet
klaras ut.

4.2 Davarande kultur- och demokratiministerns
uttalanden i samband med en nedlagd polisutredning

Arendet

Anmalan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 1381-2017/18), bilaga A4.2.1,
begars det att utskottet granskar hur vissa uttalanden av davarande kultur- och
demokratiminister Alice Bah Kuhnke forhéller sig till regeringsformens
bestdmmelse om forvaltningsmyndigheternas oberoende och férbudet mot s.k.
ministerstyre.

I anmélan gors det géllande att Bah Kuhnke enligt en tidningsartikel, med
anledning av beskedet om en nedlagd polisutredning, den 7 mars 2018 bl.a.
har uttalat ”Det hér gor mig s forbannad sa att det ar inte sant”, ”Vi méste se
till att genast boka en tid med den nya rikspolischefen om det hdr — det &r ju
bra att han kommer frén Sdpo” och “Polisen har ett grunduppdrag att sarskilt
skydda yttrandefriheten och darmed ocksa journalister — och de ska ha kontakt
med varenda jékla utgivare i vart land”.

Anmalaren anfor att statsradets uttalanden vacker fragor bl.a. om huruvida
hon tankte ta upp den nedlagda polisutredningen med rikspolischefen och i sa
fall i vilket syfte samt varfor det bedomdes vara bra att rikspolischefen
kommer fran Sapo.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har bl.a. legat promemorior med bilagor som
uppréttats inom Kulturdepartementet, bilaga A4.2.2-4.

Utredning i arendet

Bakgrund

Tidningen Nerikes Allehanda gjorde under borjan av 2017 en polisanmélan
om att en av tidningens ledarskribenter blivit utsatt for hot och trakasserier pa
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nétet som en foljd av en publicerad text. Polisutredningen lades ned ungeféar
ett ar senare.

Enligt en artikel i Nerikes Allehanda publicerad pa natet den 8 mars 2018
ska davarande kultur- och demokratiminister Alice Bah Kuhnke, nar hon fick
reda pd att polisutredningen lagts ned, ha gjort bl.a. de uttalanden som framgar
av anmalan. Hon ska ocksa samtidigt ha uttalat att polisens uppdrag att skydda
yttrandefriheten och journalister &r sdrskilt viktigt nu nar journalistiken i
allmanhet &r satt under attack, bl.a. till foéljd av ménga tidningshus svara
ekonomiska lage och det faktum att méanga manniskor tar del av information
pé sociala medier i stéllet for av etablerade medier. Enligt artikeln sa hon ocksa
att den svenska demokratin dr uppbyggd av fria val, fria domstolar och
granskande journalister, och om en enda journalist begrénsas i sitt arbete med
att granska makthavare hotas hela samhallets utveckling.

Gallande ordning

Var och en &r gentemot det allménna tillférsékrad bl.a. yttrandefrihet, med
vilket avses frihet att i tal, skrift eller bild eller pd annat satt meddela
upplysningar samt uttrycka tankar, asikter och kanslor (2 kap. 1 § forsta
stycket 1 regeringsformen).

Regeringen styr enligt 1 kap. 6 § regeringsformen riket. Under regeringen
lyder de statliga forvaltningsmyndigheter som inte & myndigheter under
riksdagen (12 kap. 1 § regeringsformen).

Av 12 kap. 2 § regeringsformen foljer att ingen myndighet, inte heller
riksdagen eller en kommuns beslutande organ, far bestimma hur en
forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i ett &rende som ror
myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som rér
tillampningen av lag. En motsvarande bestdmmelse for domstolarnas
sjélvstandighet finns i 11 kap. 3 8 regeringsformen.

Ett beslut att 14gga ned en forundersokning fattas av en polis eller en
aklagare. Den som har ett berattigat intresse av att f& saken provad, t.ex. en
malsigande, kan begara Gverprévning av beslutet. Overprovning innebér att
beslutet prévas pa nytt av en hdogre instans, t.ex. en overdklagare eller
riksaklagaren. Den polis eller aklagare som fattade nedlaggningsbeslutet kan
ocksd sjalv andra detta genom omprévning. Ett beslut att lagga ned en
forundersokning kan inte bli foremal for domstolsprovning. En annan sak &r
att en forundersokning som inte laggs ned eller som éaterupptas kan leda till
atal och darmed till prévning i domstol av den pastadda brottsliga garningen.

Handlingsplanen Till det fria ordets férsvar

I handlingsplanen Till det fria ordets forsvar — Atgarder mot utsatthet for hot
och hat bland journalister, fortroendevalda och konstnarer presenterar
regeringen ett arbete for att varna det demokratiska samtalet mot hot och hat.
I handlingsplanen ges bl.a. en l&geshild 6ver de utmaningar som en
polarisering och ett fordndrat medielandskap enligt regeringen medfér. Vidare
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presenteras bl.a. ett antal forebyggande atgéarder som enligt regeringen bidrar
till att vérna det demokratiska samtalet och motverka utsatthet for hot och hat
i det offentliga rummet, samt réttsvésendets insatser for att stirka arbetet mot
brott som hotar de grundl&dggande fri- och rattigheterna.

Handlingsplanen finns tillganglig pa regeringens webbplats.

Tidigare granskning

Utskottet har vid ett flertal tillfallen granskat uttalanden av statsrad i olika
sammanhang. Granskningarna har ofta gallt om ett uttalande har varit dgnat
att paverka forvaltningsmyndigheters grundlagsreglerade sjalvstandighet, dvs.
om ett uttalande har tagit sikte pa en myndighets beslut i ett sarskilt fall som
ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som ror
tillampningen av lag (se bet. 2006/07:KU20 s. 210 f. som innehéller en
oversiktlig genomgéng av de granskningar som gallt uttalanden av statsrad
mellan riksmdtena 1991/92 och 2005/06, samt bl.a. bet. 1991/92:KU30 s. 45,
2002/03:KU30 s. 150 f., 2006/07:KU20 s. 210 f., 2009/10:KU20 s. 139 f. och
2014/15:KU20 s. 257 f.).

Utskottet har i dessa granskningar uttalat att ett statsrad i likhet med alla
andra medborgare har rétt att géra uttalanden i olika sammanhang. Med
hansyn till ett statsrads speciella stallning i forening med regeringsformens
bestammelse om myndigheternas sjalvstandighet i férhallande till regeringen
maste dock, enligt utskottet, viss aterhdllsamhet iakttas nar det galler
uttalanden som rér myndighetsutévning mot enskilda eller tillampning av lag.
Om ett uttalande uppfattas ha gjorts av ett statsrad i denna egenskap, maste
enligt utskottet stor betydelse fastas vid statsradets avsikt med uttalandet. Om
denna avsikt ar att péverka myndighetsutdvning mot en enskild eller
tillampning av lag, kan uttalandet vara att se som ett avsteg fran regerings-
formens bestdmmelse om forvaltningsmyndigheternas sjélvstédndighet, vilket
inte &r godtagbart fran konstitutionella utgangspunkter.

Nagra granskningar har gallt ett statsrads uttalande om rattsavgoranden,
och utskottet har da bl.a. framhallit att domstolarnas sjalvstandighet ar en av
grunderna for en rattsstat. Med hansyn till detta bér statsraden enligt utskottet
visa storsta mojliga aterhallsamhet med att uttala sig om réattsavgoranden i
enskilda fall eller att gora uttalanden som kan uppfattas pa detta satt. Aven om
avsikten med ett uttalande inte har varit att pverka domstolarnas bedémning
kan det 4nda enligt utskottet i vissa fall framstd som stridande mot syftet i den
davarande motsvarigheten till 11 kap. 3 § regeringsformen. Utskottet har ocksa
anfort att uttalanden om réttskipningen kan utga fran enskilda fall men att
slutsatsen maste ges en allman innebdrd om inte misstanken ska uppsta att ett
statsrad velat paverka domstolarnas avgoranden (se bl.a. bet. 1993/94:KU30
s. 61 f., 2009/10:KU20 s. 150 f., 2015/16:KU20 s. 356 f. och s. 363 f.).

Utskottet har vidare vid nagra tillfallen granskat uttalanden av statsrad med
anledning av pagaende polisutredningar. Varen 2006 gallde en granskning den
davarande folkhalsoministerns uttalanden om en polisutredning om misstankt
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vanvard av asylsokande barn. Statsradet gjorde vissa uttalanden som enligt
anmaélaren kunde tolkas som att han foregick den kommande polisutredningen.
Utskottet menade att statsradet, trots det intresse som fanns av att han som
ansvarig minister skulle ge en kommentar, hade kunnat avsta fran att yttra sig
och i varje fall borde ha uttalat sig med storre forsiktighet (bet. 2005/06:KU20
s. 173 f).

Varen 2016 granskade utskottet ett uttalande av den davarande inrikes-
ministern i en intervju i tv. Uttalandet gallde en &klagares beslut att inte begéra
en misstankt person haktad utan i stallet forsatta personen pa fri fot, och
statsradet kommenterade detta med att saga att beslutet med tanke pé& hur
aterfallsfrekvensen har varit kunde ifragasattas. Utskottet upprepade sitt
tidigare uttalande om att statsrad visserligen som alla andra medborgare har
ratt att gora uttalanden, men att aterhallsamhet bor visas nar det galler
uttalanden som rér myndighetsutdvning mot enskilda eller tillampningen av
lag. Utskottet konstaterade att det i det aktuella sammanhanget visserligen
funnits ett visst medieintresse av att statsradet skulle ge en kommentar men att
han anda enligt utskottets mening hade kunnat avsta fran att yttra sig om det
enskilda fallet. Genom att ifrdgasitta aklagarens beslut hade statsradet enligt
utskottet uttalat sig pa ett satt som kom i konflikt med syftet i regeringsformens
bestdmmelse om domstolarnas sjélvstandighet (bet. 2015/16:KU20 s. 369 f.).

Ett antal granskningar har ocksd gallt frdgan om huruvida innehdllet i
uttalanden av statsrad har varit korrekt (se t.ex. bet. 2014/15:KU20 s. 250 f.
och 2016/17:KU20 s. 324 f.). Utskottet har uttalat att en sjalvklar utgangspunkt
ar att statsrads uttalanden ska vara korrekta. Detta utesluter enligt utskottet inte
att statsrad i debatter och andra politiska sammanhang uttrycker sig tillspetsat
och polemiskt.

Promemorior fran Regeringskansliet

Genom skrivelser till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa vissa fragor.
Utskottet fick den 18 januari 2019, den 21 februari 2019 respektive den
28 mars 2019 tre svarspromemorior som &r uppréttade inom Kultur-
departementet (bilaga A4.2.2—4). | promemoriorna anges foljande.

Det ar riktigt att davarande kultur- och demokratiministern har gjort de
uttalanden som aterges i anmalan. Uttalandena har dock i rapporteringen tagits
ur sitt sammanhang, varfor ett fortydligande gjordes i Nerikes Allehanda den
10 mars 2018. Av fortydligandet framgar att det mote med rikspolischefen som
Alice Bah Kuhnke ndmner i uttalandet syftade till att folja upp arbetet med
handlingsplanen Till det fria ordets forsvar. Den nytilltradde rikspolischefen
har som tidigare chef for Sakerhetspolisen en gedigen erfarenhet och kunskap
i de aktuella fragorna.

Det ingér inte i Polismyndighetens uppdrag att ha kontakt med landets
samtliga utgivare. Det har heller inte, anfors det i promemorian, gjorts gallande
att sd ar fallet. Av handlingsplanen féljer att regeringen avser att folja
Polismyndighetens arbete pd omradet. Det anges ocksa i handlingsplanen att
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det &r av sdarskild vikt att det finns en uppréttad kontakt mellan lokala
medieaktdrer och Polismyndigheten. Av Polismyndighetens regleringsbrev
for 2018 foljer vidare bl.a. att myndigheten ska redovisa vilka atgarder som
har vidtagits for att bekdmpa brott som hotar den fria asiktsbildningen.

Uttalandena féalldes i samband med att Alice Bah Kuhnke fick del av
uppgifterna om den nedlagda polisutredningen, men syftade inte p& denna eller
pa ndgot annat polisarende. Uttalandet ska ses som en allmén reflektion Gver
de uppdrag som lamnats till polisen i arbetet mot brott som hotar den fria
asiktsbildningen.

Uttalandena falldes till chefredaktéren for Nerikes Allehanda. Nagot mote
&gde aldrig rum med rikspolischefen.

Utskottets stallningstagande

Konstitutionsutskottet har genom éren granskat en rad olika uttalanden av
statsrad. Utskottet har dad framhallit att statsrad, i liknet med alla andra
medborgare, har ratt att gora uttalanden i olika sammanhang, men att statsrad
kan behova ta sarskild hansyn. En sjalvklar utgdngspunkt i dessa sammanhang
&r att uttalandena ska vara korrekta. Detta utesluter enligt utskottet inte att
statsrad i debatter och andra politiska sammanhang uttrycker sig tillspetsat och
polemiskt.

Av granskningen i det aktuella &rendet har inte framkommit annat &n att
den davarande kultur- och demokratiministerns uttalande om behovet av att
boka ett méte med rikspolischefen syftade till att folja upp polisens arbete med
handlingsplanen Till det fria ordets forsvar. Utskottet konstaterar harutdver att
hon gjort ett uttalande med innebdrden att det ingdr i polisens uppdrag att ha
kontakt med landets samtliga utgivare. Nagot sadant uppdrag finns inte.
Uttalandet av davarande kultur- och demokratiministern var séledes inte
korrekt. Granskningen ger inte anledning till ndgot ytterligare uttalande av
utskottet.

4.3 Davarande bostadsministerns uttalande gallande
Lidingd kommun

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1457-2017/18), bilaga A4.3.1,
begars det att utskottet granskar statsradet Peter Erikssons uttalande om
Lidingd kommuns tillampning av lagen (2016:38) om mottagande av vissa
nyanlédnda invandrare for boséttning (bosattningslagen).

Anmalarna hanvisar till en artikel publicerad den 9 mars 2018 pé Sveriges
Televisions (SVT) webbplats med rubriken Uppsagda hyresgaster fick besok
av bostadsministern. | artikeln anges att olika kommuner har tolkat
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bosattningslagen pa olika satt nar det galler hur lange en nyanland har ratt att
bo kvar i en bostad som har anvisats av kommunen. Lidingd kommun har
enligt artikeln bedoémt att ansvaret for bosattning galler under de tva s.k.
etableringsar som en nyanland far ekonomiskt stod av Migrationsverket.
Kommunen har darefter sagt upp hyreskontrakten.

Enligt artikeln har Peter Eriksson sagt foljande:

Gor man pa det har sattet motverkar man integrationen. Det finns ingen

etableringstid som heter tva &r, utan det tar den tid det tar att etablera sig i

samhaéllet och vi ska hjélpa dem med det.
Uttalandet har gjorts i samband med att Peter Eriksson besokt hyresgéster som
sagts upp av Lidingd kommun. Anmaélarna framhaller att uttalandet i den
kontexten kan tolkas som att statsrddet har synpunkter pa forvaltningens
tilldmpning av lag. Det kan i det hér fallet &ven rora sig om myndighets-
utévning mot enskild.

Anmalarna begar att konstitutionsutskottet granskar hur statsradets
uttalande och agerande forhéller sig till regeringsformens bestimmelser om
forbud mot ministerstyre och utskottets tidigare uttalanden.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en svarspromemoria fran Narings-
departementet, bilaga A4.3.2.

Utredning i arendet
Bakgrund

Uppgifter i massmedier

Den 1 mars 2018 publicerades en artikel pd SVT:s webbplats med rubriken
Mahmoud och hans familj tvingas flytta efter Lidingds beslut. Av artikeln
framgér att Lidingd kommun i oktober 2017 fattade ett beslut som innebar att
alla nyanldnda som fr.o.m. den 1 mars 2016 hade anvisats till kommunen
enligt bosattningslagen skulle fa behalla sina hyreskontrakt i hogst tva ar.
Enligt artikeln hade beslutet verklagats till forvaltningsratten.

Som angetts ovan publicerade SVT den 9 mars 2018 en artikel med
rubriken Uppsagda hyresgaster fick besok av bostadsministern. En samman-
fattning av uppgifterna i artikeln framgar av anmélan och har atergetts under
rubriken Arendet.

Den 28 mars 2018 publicerades en artikel pd SVT:s webbplats med
rubriken Domen: Rétt av Lidingd att sdga upp nyanldndas hyreskontrakt. |
artikeln anges att forvaltningsratten slagit fast att Lidingd kommun haft ratt att
saga upp hyreskontrakten for de nyanlanda som anvisats till kommunen tva ar
tidigare. Det framgér ocksd att forvaltningsrattens dom har Gverklagats. |
artikeln anges att bostadsministern ar kritisk till kommunens agerande.
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Laglighetsprévning av kommunens beslut

Forvaltningsratten i Stockholm avslog i en dom den 26 mars 2018 (mal nr
25142-17) ett dverklagande av kommunstyrelsen i Lidingd stads beslut den
9 oktober 2017 (dnr KS/2017:335). Det dverklagade beslutet innebar dels att
alla bostadskontrakt for bostader till nyanldnda som anvisats till kommunen
fr.o.m. den I mars 2016 skulle sdgas upp i samband med etableringstidens
utgdng enligt en forslagsskrivelse den 25 september 2017, dels att boende
skulle informeras om uppsagningen minst sex manader i forvag.

Forvaltningsrattens dom dverklagades till Kammarratten i Stockholm, som
den 22 februari 2019 avslog 6verklagandet (mal nr 4155-18).

Interpellationsdebatt

Den 21 maj 2018 besvarade statsradet Peter Eriksson en interpellation om
kritiken av Lidingd kommun (prot. 2017/18:115 § 12). Peter Eriksson uppgav
bl.a. féljande (anf. 56):

Herr talman! Ida Drougge har fragat mig om jag med min kritik av Lidingd
kommun menar att manniskor som vistas i Sverige, exempelvis efter
avslutad etableringstid, pA samma villkor som andra invanare ska ha olika
regelverk fér hur de behandlas i bostadskén.

Boendet &r centralt for nyanlandas majlighet att komma i arbete och
starta sitt nya liv i Sverige. For hushall som saknar ett tryggt boende for-
svaras mojligheten att etablera sig i det svenska samhllet, vilket medfor
samhéllsekonomiska konsekvenser likvél som negativa konsekvenser for
individen.

Lagen om mottagande av vissa nyanlédnda invandrare for boséttning
beslutades med bred majoritet i riksdagen. Syftet med lagen &r att alla
kommuner ska ta ett gemensamt ansvar for mottagandet for att forbattra de
nyanléndas etablering i arbets- och samhéllslivet. Vid fordelningen av
anvisningar ska hansyn bland annat tas till kommunens arbetsmarknads-
forutsattningar, befolkningsstorlek och sammantagna mottagande av
nyanlénda.

Ministern anforde vidare bl.a. féljande (anf. 58):

I manga kommuner runt om i Sverige tar man bostadsforsorjningsansvaret
pé stort allvar. Man hjalper till efter basta forméga och ser till att invanarna
far en bostad. Det 4r sedan en ganska lang tid tillbaka bostadsbrist i
Sverige, och den &r storre pa olika hall. Men det ar inte s att det &r svarare
att bygga eller ta fram bostader i Lidingo eller i ndgon av de andra
vélbestallda Stockholmskommunerna &n vad det ar i manga andra delar av
Sverige.

Vi har fatt invandrare till Sverige — en del far stanna medan andra har
fatt avslag pa sina visumansokningar och har varit tvungna att aka harifran
igen. Men fér dem som har fatt stanna har kommunerna fétt en rejél slant
fran staten for att kunna ta ett extra ansvar under denna tid. Detta innebér
att kommunerna har gott om tid pa sig att medverka till att starka
bostadssituationen, bygga permanenta eller tillfalliga bostader och se till
att situationen loses pa ett bra sétt.

Dé kan man sedan valja. Vill man gora det minsta m&jliga som lagen
kraver, eller forsoker man losa fragan pa ett s bra satt som situationen
kraver? Jag menar att det satt som Liding0 stad i detta fall agerar pa ar ett
sétt som medfor 0kade samhéllskostnader.
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Om vi dr Overens om att integrationen &r viktig och att det &r viktigt att
vi kortar tiden for integration och ser till att manniskor far bostad och
arbete s& snabbt som mdjligt, d& bor man nog agera pé ett sadant satt att
man medverkar och hjalper till har i stéllet for att skapa en situation dér de
nyanlanda tvingas flytta flera gdnger och inte har majlighet att rota sig och
se till att de far ett jobb och klarar av sin situation. Det ar detta som jag har
reagerat pa. Om man agerar pa ett satt i kommunerna som okar kostnaderna
och forsvarar problemen for individen, d& agerar man pa ett for samhallet
totalt sett negativt satt.

| den efterféljande debatten anforde riksdagsledamoten Ida Drougge (M) bl.a.
att statsradet anklagar och kritiserar en kommun dar det pagar en domstols-
process (anf. 59). Statsradet Peter Eriksson uppgav darefter bl.a. foljande (anf.
60):
Jag tror att det vore bra for hela Sverige om alla tar ett lite storre solidariskt
ansvar. Det ar det som jag &r ute efter. Daremot &r jag inte intresserad av
att 1dgga mig i hur domstolen beslutar. | detta fall handlar det inte alls om
att kritisera domstolen eller ens reglerna utan om att man ska forsoka ta ett
rimligt ansvar och f6lja de lagar vi har. | vissa lagen kan man tycka att det

finns ett antal kommuner som kan ta ett stérre gemensamt och socialt
ansvar pa detta satt.

Gallande ordning

Forvaltningens och domstolarnas sjalvstandighet

Av 1 kap. 6 8 regeringsformen foljer att regeringen styr riket och att den &r
ansvarig infor riksdagen. Regeringsarenden avgors enligt 7 kap. 3 § regerings-
formen av regeringen vid regeringssammantrade. Beslutsfattandet i regeringen
sker alltsa genom kollektivt fattade beslut, och regeringsformen tar darmed i
princip avstdnd fran ministerstyre, dvs. ratten for ett statsrad att &ven
statsrattsligt sett avgora regeringsarenden. Enligt Grundlagberedningen har
det ansetts bast forenligt med det svenska systemet med sjélvstdndiga
ambetsverk att ratten att ge direktiv till forvaltningsmyndigheterna ligger hos
regeringen kollektivt (SOU 1972:15 s. 80).

Av 1 kap. 8 § regeringsformen framgéar att kommunala forvaltnings-
myndigheter &r en del av den offentliga forvaltningen.

Forvaltningens sjélvstandighet regleras i 12 kap. 2 § regeringsformen, som
foreskriver att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns
beslutande organ, far bestamma hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall
ska besluta i ett drende som ror myndighetsutdvning mot en enskild eller mot
en kommun eller som ror tillampningen av lag.

Av 11 kap. 3 § regeringsformen foljer vidare att ingen myndighet, inte
heller riksdagen, far bestimma hur en domstol ska doma i det enskilda fallet
eller hur en domstol i 6vrigt ska tillampa en rattsregel i ett sarskilt fall.

I bestammelsen i 11 kap. 3 § regeringsformen fastslds rattssakerhets-
principen att domstolarna i sitt ddmande bara har att ratta sig efter rattsreglerna
och inte far ta emot order och anvisningar om hur de ska déma i det enskilda
fallet. Genom ett forbud mot direktiv i sarskilda fall tillforsékras domstolarna
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sjalvstdndighet i sin rattstillampande verksamhet (Holmberg m.fl., Grund-
lagarna [13 maj 2016, Zeteo], kommentaren till 11 kap. 3 § regeringsformen).

Grundlagberedningen framholl att den kanske viktigaste garantin for att
domstolarna och férvaltningsmyndigheterna skulle fullfélja sina uppgifter pa
ett satt som var tillfredsstallande for den enskildes rattstrygghet 1ag i att de i
grundlag tillférsakrades sjalvstdndighet i sin rattstillimpande verksamhet
(SOU 1972:15 5. 196).

Den kommunala sjélvstyrelsen

Enligt 1 kap. 1 § andra stycket regeringsformen bygger den svenska folk-
styrelsen pa fri siktsbildning och pé allméan och lika rostrétt. Den forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sjalvstyrelse.

I 14 kap. 2 8 regeringsformen anges att kommunerna skoter lokala och
regionala angelagenheter av allmant intresse pd den kommunala sjalv-
styrelsens grund. P4 samma grund skéter kommunerna dven de ovriga
angelagenheter som bestdms i lag.

I 14 kap. 3 § regeringsformen finns en proportionalitetsprincip som innebér
att en inskrankning i den kommunala sjélvstyrelsen inte bor ga utéver vad som
ar nodvandigt med hansyn till de &ndamal som har féranlett den.

Kommunallagen

Enligt 1 kap. 2 § kommunallagen (2017:725) skdter kommuner och landsting
pé& demokratins och den kommunala sjalvstyrelsens grund de angelégenheter
som anges i kommunallagen eller annan forfattning.

Varje medlem av en kommun har enligt 13 kap. 1 § kommunallagen ratt att
fa lagligheten av ett kommunalt beslut prévad genom att Gverklaga beslutet till
forvaltningsratten (laglighetsprévning). Ett beslut ska upphévas av domstolen
om det inte har kommit till pa lagligt satt, om beslutet rér nagot som inte ar en
angelagenhet for kommunen, om det organ som har fattat beslutet inte har haft
rétt att gora det eller om beslutet annars strider mot lag eller annan forfattning
(13 kap. 8 8). Fore den 1 januari 2018 fanns motsvarande bestdmmelser i
10 kap. kommunallagen (1991:900).

Bosattningslagen m.m.

Enligt 5 § lagen (2016:38) om mottagande av vissa nyanlanda invandrare for
bosattning ar en kommun skyldig att efter anvisning ta emot en nyanland for
boséttning i kommunen. Lagen géller vissa nyanldnda invandrare som har
beviljats uppehallstillstdnd som flykting eller annan skyddsbehdvande enligt
vissa bestimmelser i utlanningslagen (2005:716) och anhériga till sddana
personer. Av lagen framgar inte hur lange en nyanldnd har rétt att bo i den
bostad som kommunen anvisat.

En schablonerséttning for mottagandet av nyanldnda betalas ut till
kommuner under tvd ar med ett faststallt belopp per mottagen person.
Schablonerséttningen avser kostnader for bl.a. mottagande i samband med
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bosattning, introduktionsinsatser inom skola och forskola, svenska for in-
vandrare, samhallsorientering, tolkar och kommunala insatser som underléattar
etablering.

Vid tidpunkten for Lidingd kommuns beslut géllde den numera upphévda
lagen (2010:197) om etableringsinsatser for vissa nyanlanda invandrare. | den
lagen fanns bestdmmelser om etableringserséttning till nyanlanda som deltar i
aktiviteter enligt en etableringsplan. En etableringsplan skulle som huvudregel
omfatta hogst 24 ménader. Den 1 januari 2018 ersattes etableringsplanen med
ett arbetsmarknadspolitiskt program (etableringsprogrammet).

Tidigare granskning

Konstitutionsutskottet har i flera drenden granskat statsrads uttalanden i olika
sammanhang. Véren 2007 gjorde utskottet en oversiktlig genomgang av
utskottets granskning av uttalanden som gjorts av statsrad fr.o.m. riksmotet
1991/92 t.0.m. 2005/06 (bet. 2006/07:KU20 s. 210 f.). Av genomgangen
framgér att fragan oftast har gallt om ett uttalande varit &gnat att paverka
forvaltningsmyndigheters grundlagsreglerade sjalvstandighet, dvs. om det
varit statsradets avsikt att paverka myndighetsutévning mot enskild eller
kommun eller myndighets tilldmpning av lag eller om en myndighet har
kunnat uppfatta sig som bunden av ett uttalande. Utskottet har vid dessa
tillfallen uttalat sig om statsrads ratt att gora uttalanden och framhallit att viss
aterhallsamhet, med hansyn till statsrads speciella stallning och regerings-
formens bestammelser om myndigheternas sjalvstandighet, maste iakttas nar
det galler uttalanden som rér myndighetsutévning mot enskild eller tillamp-
ning av lag. Vidare har utskottet yttrat att avsikten med ett uttalande och hur
uttalandet kunnat uppfattas av myndigheten maste tillmatas betydelse vid
beddémningen av om ett uttalande kan uppfattas som en otillborlig paverkan pa
myndigheten.

Nar det sarskilt galler frdgan om statsrdds ratt att uttala sig om
rattsavgoranden och om huruvida ett uttalande varit agnat att paverka en
domstols bedémning i ett enskilt mal, har utskottet framhallit att domstolarnas
sjalvstdndighet ar en av grunderna for en rattsstat. Med hansyn till detta bor
statsraden enligt utskottet visa strsta méjliga aterhallsamhet med att uttala sig
om rattsavgoranden i enskilda fall eller att gora uttalanden som kan uppfattas
pa detta satt. Uttalanden om rattskipningen kan utga fran enskilda fall, men
slutsatsen maste ges en allman innebord om det inte ska uppstd misstanke om
att ett statsrad velat paverka domstolarnas avgoranden. Aven om avsikten med
uttalandet inte har varit att paverka domstolarnas bedémning kan det &nda i
vissa fall framstd som stridande mot syftet med bestammelsen i davarande
11 kap. 2 § regeringsformen, numera 11 kap. 3 8§ (bet. 1993/94:KU30 s. 61 f.).

Varen 2001 granskade utskottet davarande statsminister Goran Perssons
uppmaning till kommunerna att inte sdnka socialbidraget i motsvarande grad
som barnbidraget hojdes for vissa barnfamiljer (bet. 2000/01:KU20 s. 140 f.).
Utskottets stallningstagande inleddes med en hanvisning till ddvarande 11 kap.
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7 § regeringsformen, numera 12 kap. 2 § regeringsformen. Enligt utskottet
avsag uttalandena angeldgenheter som kommuner skoter pa den kommunala
sjalvstyrelsens grund. Trots att uttalandena, enligt utskottet, inte stod i strid
med regeringsformen kunde det ifrigasattas om de stod i 6verensstimmelse
med den kommunala likstéllighetsprincipen. Utskottet framholl vikten av att
uttalanden och uppmaningar av statsrad inte bor ske pa ett sddant satt att dessa
— om de efterlevs — riskerar att leda till lagbrott. Statsministerns uppmaning
innebar, enligt utskottet, att kommunerna skulle hoja nivan for barnnormen.
Vid tidpunkten for KU:s granskning hade Lénsréatten i VVanersborg meddelat
en dom om att ett beslut om en sadan héjning strider mot lag. Utskottet namnde
att det kunde komma att aterkomma till denna frdga nar den rattsliga
provningen slutligen var avgjord. Granskningen foranledde inte nagot
uttalande i dvrigt fran utskottets sida.

Varen 2011 granskade utskottet ett uttalande av ddvarande statsminister
Fredrik Reinfeldt i friga om marknadsforing av Kastrups flygplats (bet.
2010/11:KU20 s. 212 f.).

I en artikel den 20 maj 2010 pa Sydsvenskans webbplats angavs att Malmo
och Lunds kommuner samt Region Skéne avség att satsa nio miljoner kronor
pa att marknadsfora Kastrups flygplats. Malmés insats hade éverklagats till
forvaltningsdomstolen. 1 artikeln anges féljande om vad davarande stats-
ministern uttalat:

Malmg, Lund och Region Skane stér redo att lagga nio miljoner kronor pa
att marknadsfora Kastrups flygplats.

— En tveksam satsning, tycker statsminister Fredrik Reinfeldt (M).

— Fullt rimligt, sdger Mona Sahlin (S).

PA riksplanet ar enigheten mindre. Fredrik Reinfeldt ser det som tveksamt
att svenska kommuner och landsting slussar skattemedel till en utlandsk
flygplats.

— Det kan ju inte beskrivas som en k&rnuppgift for en svensk kommun med
sin kommunala kompetens, sager han.

— Vi moderater brukar sdga att man ska vara aktsam om skattepengarna
lokalt och se till att de verkligen gar till skola, aldreomsorg och férskolor.
Det ar karnuppgiften. D& ska man akta sig for att ha med allt for mycket
”annat” — lokala foretag, marknadsforingsprojekt och liknande.

— Men det maste rimligen vara upp till Malmos fortroendevalda att forklara
och forsvara hur man resonerat i Malma, tillagger statsministern.

I sitt stallningstagande omtalade utskottet vad det tidigare framhallit, namligen
att statsrad bor iaktta sarskild forsiktighet i vissa hanseenden samt att det kan
bl.a. gélla uttalanden som kan riskera den sjalvstandighet som enligt
regeringsformen tillkommer domstolar och forvaltningsmyndigheter vid deras
rattstillampning som galler enskilda eller kommuner. Granskningen i det fallet
foranledde inget uttalande av utskottet.

Véren 2016 granskade utskottet inrikesministerns uttalande om en
aklagares bedémning av haktningsskal i ett enskilt drende (bet. 2015/16:KU20
s. 369 f.). | enlighet med utskottets tidigare uttalanden konstaterades att
statsrad med hansyn till sin speciella stallning bor visa viss aterhallsamhet nar
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det galler uttalanden som rér myndighetsutdvning mot enskilda eller
tillampning av lag. Utskottet konstaterade vidare att det fanns ett visst
medieintresse av att statsradet skulle ge en kommentar. Utskottet framholl att
han anda hade kunnat avsta fran att yttra sig om det enskilda fallet. Genom att
ifrigasatta aklagarens beslut att inte gora en haktningsframstallning till
tingsratten utan i stéllet forsatta en person pa fri fot hade statsradet enligt
utskottet uttalat sig pad ett satt som kommer i konflikt med syftet med
bestdmmelsen i regeringsformen om myndigheternas sjélvstandighet.

Varen 2018 granskade utskottet hur ett uttalande av statsministern om straff
forholl sig till regeringsformens bestdmmelser om domstolarnas och
myndigheternas sjélvstdndighet. Utskottet gjorde foljande stéllningstagande
(bet. 2017/18:KU20 s. 313 f.):

Domstolarna &r tillforsdkrade en sjalvstandighet i sin rattstillampning.
Enligt 11 kap. 3 § regeringsformen far ingen myndighet, inte heller riks-
dagen, bestdmma hur en domstol ska déma i det enskilda fallet eller hur en
domstol i dvrigt ska tilldampa en réttsregel i ett sarskilt fall.

Som utskottet tidigare har uttalat har statsrad i likhet med alla andra
medborgare rétt att gora uttalanden i olika sammanhang. Med hansyn till
ett statsrads speciella stallning i forening med regeringsformens bestam-
melser om domstolarnas sjalvstandighet, maste dock storsta méjliga ater-
hallsamhet iakttas nar det galler rattsavgoranden i enskilda fall eller att
gora uttalanden som kan uppfattas pa detta satt. Om ett uttalande har gjorts
av ett statsrad i denna egenskap maste stor vikt fastas vid statsradets avsikt
med uttalandet. Aven om avsikten inte har varit att utéva paverkan kan ett
uttalande anda i vissa fall framstd som stridande mot syftet i den aktuella
bestammelsen i regeringsformen.

Dadet i Goteborg ar av en sddan natur att det fanns ett visst medie-
intresse av att statsministern skulle kommentera handelsen. Som svar pa
en fraga fran en journalist den 11 december 2017 om statsministerns
reaktion pd attacken mot synagogan i Goteborg den 9 december, uttalade
Stefan Lofven Jag hoppas att det hér klaras ut och att de som gjort sig
skyldiga till detta far rejéla straff. Jag blir riktigt, riktigt upprord”.

I promemorian fran Regeringskansliet anfors att statsministerns
uttalande gjordes som ett led i den allmanna debatten och aterspeglar en
frustration Over situationen for vissa grupper i landet. Enligt utskottets
mening ligger det i och for sig en viss vérdering i uttrycket rejéla straff”,
men utskottet bedémer inte att uttalandet ger uttryck for ndgon uppfattning
i forhallande till de personer som vid den aktuella tidpunkten satt anhallna.
Uttalandet kan sdledes inte uppfattas som att Stefan Lofven velat paverka
kommande avgoranden eller annars strida mot syftet i 11 kap. 3 §
regeringsformen.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa bl.a.
foljande fragor:

— Stammer det att Peter Eriksson har uttalat sig pa det satt som aterges i
anmélan? Om nej, 6nskas en redogdrelse for vad han har sagt.
— 1 vilket syfte gjordes det uttalande som avses i fraga 1?
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— Kaénde Peter Eriksson vid tidpunkten for det aktuella uttalandet till att
Lidingd kommuns beslut hade dverklagats till forvaltningsrétten?

— Kommentarer 6nskas om hur det uttalande som avses i fraga 1 forhaller sig
till regeringsformens bestammelser om myndigheternas och domstolarnas
sjélvstandighet och den kommunala sjalvstyrelsen.

Som svar fick utskottet den 12 februari 2019 en promemoria uppréttad inom
Néaringsdepartementet (bilaga A4.3.2). Av promemorian framgar foljande:

Det &r riktigt att Peter Eriksson har gjort det uttalande som anges i anmalan.
Utgangspunkten for uttalandet var att kommunerna har valt skilda satt att
hantera etableringsuppdraget. Uttalandet gjordes som ett led i den allménna
debatten. Avsikten var att ge uttryck for uppfattningen att det &r viktigt att
tiden for integration kortas, sa att manniskor far bostad och arbete sa snabbt
som mojligt, samt att det vore bra for hela Sverige om alla tar ett solidariskt
ansvar for integrationen. Uttalandet hade inte till syfte att ifragasatta laglig-
heten av de beslut Lidingd kommun fattat. Uttalandet var inte heller avsett att
péverka forvaltningens eller domstolarnas sjalvstandighet och inte heller den
kommunala sjalvstyrelsen. Vid tidpunkten for uttalandet kande Peter Eriksson
till att kommunens beslut hade 6verklagats till forvaltningsratten.

Utskottets stallningstagande

Som utskottet tidigare uttalat har statsrad i likhet med alla andra medborgare
ratt att gora uttalanden i olika sammanhang; en utgangspunkt ar darvid att
uttalandena ska vara korrekta. Med hansyn till ett statsrads speciella stallning
bor dock sarskild forsiktighet iakttas i vissa hanseenden, bl.a. i friga om
uttalanden som kan riskera domstolarnas och forvaltningsmyndigheternas
grundlagsreglerade sjalvstandighet. Om ett uttalande har gjorts av ett statsrad
i denna egenskap méste stor vikt fastas vid statsradets avsikt med uttalandet.

I granskningen har det anforts att utgangspunkten for statsradets uttalande
var att kommunerna hade valt skilda sétt att hantera etableringsuppdraget.
Uttalandet gjordes som ett led i den allménna debatten.

Utskottet vill generellt framhélla vikten av att ett statsrad iakttar sarskild
forsiktighet nar det galler uttalanden i fall som ar foremal for provning i
domstol. | det aktuella fallet kan det konstateras att uttalandet inte tog sikte pé
den rattsprocess som var att vanta och inte heller i dvrigt kan ses som ett forsok
att paverka den rattsliga bedomningen.

Granskningen ger i 6vrigt inte anledning till nagot uttalande fran utskottets
sida.
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4.4 Davarande utbildningsministerns uttalande om
Vattenfalls &gardirektiv

Arendet

Anmalan

I en anméalan till konstitutionsutskottet (dnr 2031-2017/18), bilaga A4.4.1,
begérs det att utskottet granskar om ett uttalande om Vattenfall AB
(Vattenfall) som utbildningsminister Gustav Fridolin gjorde i Sveriges
televisions program Agenda den 13 maj 2018 var korrekt, eller om det
riskerade att framsta som vilseledande. | anmalan uppges att Gustav Fridolin i
Agenda yttrade foljande:
Dér drev vi stenhart att Sverige skulle dndra 4gardirektiven for Vattenfall
sa vi kunde fa behalla de har gruvorna och ta ansvar for att avveckla dem.
Det var fel att vi kopte dem fran borjan, det var Miljopartiet emot men nu
hade vi dem. Det lyckades vi inte med, de borgerliga och Sverige-
demokraterna sa nej till det.
Vidare anfors i anmalan att flera statsrad nar en forsaljning av Vattenfalls
brunkolsverksamhet var aktuell havdade att det inte var mojligt att behalla
verksamheten, utan att man med hénvisning till befintliga &gardirektiv var
tvungen att sélja den. Detta ledde till en anmélan till konstitutionsutskottet.
Utskottet konstaterade vid sin granskning med anledning av anmélan
(bet. 2016/17:KU20) att det av granskningen hade framgatt att det var mojligt
att sdga nej till avyttringen utan att &ndra uppdraget for Vattenfall.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria fran Utbildnings-
departementet, bilaga A4.4.2.

Utredning i arendet
Bakgrund

Uttalande av davarande utbildningsministern

I Sveriges televisions program Agenda den 13 maj 2018 intervjuades
dévarande utbildningsminister Gustav Fridolin infér valet 2018. | programmet
sades bl.a. foljande:

Intervjuaren: Alla fajter har ni ju inte vunnit. Brunkolet vann ni inte.
Gustav Fridolin: Nej, det ar ett kul exempel, I3t oss ta det i botten.
Intervjuaren: | botten, vet jag inte om vi hinner.

Gustav Fridolin: Ibland maste politiken faktiskt fa handla om skillnad pa
riktigt. Dar drev vi stenhart att Sverige skulle dndra &gardirektiven for
Vattenfall sa vi kunde fa behdlla de har gruvorna och ta ansvar for att
avveckla dem. Det var fel att vi kopte dem fran borjan, det var Miljopartiet
emot men nu hade vi dem. Det lyckades vi inte med, de borgerliga och
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Sverigedemokraterna sa nej till det. Men dé skickade vi Isabella L6vin med
tydligt uppdrag till EU att faktiskt sékra att priset pa utslapp i EU 6kade s
att det blev olénsamt att ha de hdr gruvorna. Och nu har det tjeckiska
bolaget som kopte gruvorna meddelat att gruvorna nog inte kommer att
Oppnas. Kolet stannar i marken. Det &r banne mig svensk politiks minst
uppmarksammade seger.

Vattenfalls forsaljning av brunkolsverksamheten

Regeringen tog den 18 april 2016 emot en begdran om &garsamordning
avseende forsaljning av Vattenfalls brunkolsverksamhet i Tyskland fran
Vattenfalls styrelse. Transaktionen omfattade en avyttring av de tva bolag som
var hel- eller deldgande i fyra brunkolseldade kraftverk (Schwarze Pumpe,
Lippendorf, Boxberg och Janschwalde i Tyskland, beldgna i delstaterna
Brandenburg och Sachsen) samt de brunkolsgruvor som forser tre av dessa
kraftverk med brénsle.

P& regeringens webbplats angavs bl.a. féljande (publicerat den 2 juli 2016):

En &garsamordning innebér att séga ja eller nej till den transaktion som
Vattenfalls styrelse tagit beslut om. Utgangspunkten for regeringens
stallningstagande &r bolagets uppdrag. Sedan 2010 har Vattenfall
riksdagens uppdrag att generera en marknadsmassig avkastning genom att
affarsmassigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget &r ett av de bolag
som leder utvecklingen mot en miljomassigt hallbar energiproduktion.
Den frdga som regeringen darfor har haft att ta stallning till & om
transaktionen &r i linje med uppdraget fran riksdagen betraffande
inriktning och affarsmassighet.

Regeringen stéller sig bakom den foreslagna avyttringen av Vattenfalls
brunkolsverksamhet.

Regeringen har analyserat den foreslagna transaktionen och delar
Vattenfalls styrelses beddmning att den ligger i linje med bolagets uppdrag
och strategin att Vattenfall ska vara ledande i utvecklingen mot en hogre
andel fossilfri elproduktion. Sammanfattningsvis &r avyttringen strategiskt
riktig och det béasta finansiella alternativet.

Géllande ordning

Konstitutionsutskottets granskning

Konstitutionsutskottets granskning ska enligt 13 kap. 1 8§ regeringsformen
avse statsradens tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning.
Uttrycket tjansteutdvning ar inte begransat till statsradens position sdsom
medlemmar av regeringen (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012,
s. 581). Utskottet kan aven granska deras beslut och atgarder i rollen som
statsminister, departementschef eller statsrad. Statsradens handlande utanfor
tjansten ar inte foremal for utskottets granskning, vilket innebar att det kan
finnas gransdragningsproblem framst i forhallande till ett statsrads roll som
partipolitiker.
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Styrningen av statligt 4gda bolag

Liksom privata aktiebolag regleras statliga aktiebolag av aktiebolagslagen
(2005:551). | sin egenskap av foretradare for det statliga &gandet lyder
regeringen saledes under samma regler som andra bolagségare.

Styrelsen i bolag med statligt &gande ska genom styrelseordféranden
samordna sin syn med foretradare for dgaren nar bolaget star infor sarskilt
viktiga avgoranden. Detta forfarande bendmns dgarsamordning.

Vattenfalls uppdrag

Vattenfall &r heldgt av staten. Riksdagen godké&nde 2010 att statens uppdrag
till Vattenfall &r att generera en marknadsmassig avkastning genom att
affarsmassigt bedriva energiverksamhet s att bolaget tillhor ett av de bolag
som leder utvecklingen mot miljomassigt hallbar energiproduktion (prop.
2009/10:179, bet. 2009/10:NU23, rskr. 2009/10:325).

Tidigare granskning

Vattenfalls forséljning av brunkolsverksamheten

Véren 2017 granskade utskottet regeringens hantering av Vattenfalls
forséljning av brunkolsverksamheten (bet. 2016/17:KU20 s. 238 f.).

Som svar pa fragor fran utskottet i granskningen anférdes i promemorior
frén Naringsdepartementet bl.a. foljande. Agarsamordningen innebar att siga
jaeller nej till den transaktion som Vattenfalls styrelse redan fattat beslut om.
Det var sdledes endast styrelsens forslag om en forséljning av brunkols-
verksamheten som prévades inom ramen for samordningen. Prévningen avsag
om en forséljning av brunkolsverksamheten var forenlig med det uppdrag for
Vattenfall som riksdagen beslutat, om den var i Overensstimmelse med
budgetlagens krav pa affarsméssighet och om den var férenlig med statens
&garpolicy i relevanta delar.

Utskottet genomférde en utfragning med nérings- och innovationsminister
Mikael Damberg. Han anférde bl.a. att dgarsamordningen innebar att
regeringen hade att séga ja eller nej till den transaktion som Vattenfalls styrelse
redan hade fattat beslut om, dvs. att avyttra brunkolsverksamheten i Tyskland.
Mikael Damberg anforde vidare att det vid den tiden fordes fram argument i
den allménna debatten om att regeringen borde séga nej till transaktionen for
att lagga ned brunkolsverksamheten och lata kolet stanna i marken. Béde
bolaget och Regeringskansliet gjorde bedomningen att en sddan nedlaggning
inte skulle vara affarsmassig och darmed inte heller férenlig med det uppdrag
som riksdagen hade beslutat for bolaget. Att riksdagen skulle fatta beslut om
ett nytt eller vésentligt forandrat uppdrag for Vattenfall beddmdes det inte
finnas nagon majoritet for i riksdagen. Om regeringen hade sagt ne;j till affaren
hade det inneburit att Vattenfalls styrelse hade fortsatt att driva den
energiverksamhet man gjorde innan, dvs. brunkolsverksamhet i Tyskland.

Utskottet anforde foljande:
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Enligt 13 kap. 1 8 forsta stycket regeringsformen ska konstitutionsutskottet
granska statsradens tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning.
Utskottet granskar séledes inte Vattenfalls forsaljning av brunkols-
verksamheten i sig och inte heller affarsmassigheten i forsaljningen.

Riksdagen har beslutat att statens uppdrag for Vattenfall &r att generera
en marknadsmassig avkastning genom att affarsméssigt bedriva
energiverksamhet sa att bolaget tillhér ett av de bolag som leder
utvecklingen mot miljomassigt hallbar energiproduktion.

Utskottet noterar att statligt 4gda aktiebolag liksom andra aktiebolag
regleras av aktiebolagslagen. | sin egenskap av foretradare for det statliga
agandet lyder regeringen saledes under samma regler som andra
bolagsdgare. Vad géller Vattenfall ska styrelsen, genom styrelse-
ordféranden, enligt bolagets arbetsordning samordna sin syn med
foretradare for agaren i frdgor ndr bolaget star infor sarskilt viktiga
avgoranden. Som framgar av utredningen i drendet skulle regeringen vid
agarsamordningen enbart ta stallning till forslaget fran Vattenfalls styrelse
om att bolaget skulle avyttra brunkolsverksamheten. Vid tidpunkten for
agarsamordningen pégick dven en miljédiskussion dar fragan var om man
skulle saga nej till en forsaljning och i stallet Iata brunkolet vara kvar i
marken, men den fragan var inte aktuell inom ramen for A&gar-
samordningen.

Vid utfrigningen anférde narings- och innovationsministern om
agarsamordningen att fragan géllde att saga ja eller nej till den transaktion
som Vattenfalls styrelse hade beslutat om. For att avgéra om svaret skulle
bli ja eller nej gjordes en analys for att se om avyttringen av
brunkolsverksamheten var forenlig med riksdagens uppdrag for bolaget,
budgetlagens krav pd affarsmassighet och statens &garpolicy. Av
granskningen har framgatt att det var majligt att saga nej till avyttringen
utan att andra uppdraget for Vattenfall.

Utskottet vill framhalla vikten av att statsrads uttalanden grundas pé
uppgifter som ar korrekta.

I ovrigt ger inte granskningen anledning till nagot uttalande av
utskottet.

Uttalanden av statsrad

Konstitutionsutskottet har flera ganger granskat statsrdds uttalanden i olika
sammanhang. Ofta har det rort sig om uppgifter som har lamnats vid kontakter
mellan regeringen och dess myndigheter. Ibland har granskningen kommit in
pé fragor som ror instruktionsforbudet gentemot domstolar, forvaltnings-
myndigheter och Riksbanken eller avsett uppgifter som statsrad har lamnat i
anslutning till regeringsbeslut (se t.ex. bet. 1999/2000:KU20 s. 119 f., bet.
2003/04:KU20 s. 189 f., bet. 2004/05:KU20 s. 196 f., bet. 2005/06:KU20
s. 156 f. och bet. 2007/08:KU20 s. 163 f.).

Under varen 2015 granskade utskottet finansministerns uttalanden i en
intervju i Dagens Nyheter om de offentliga finanserna (bet.
2014/15:KU20 s. 250 f.). | artikeln uppgav finansministern bl.a. att statens
finanser var i sa daligt skick att 6verskottsmalet skulle komma att nas tidigast
under nasta mandatperiod och att regeringen inte skulle genomféra nagra
forslag som inte var fullt finansierade. Nar det gallde tillstAndet for den
svenska ekonomin uppgav finansministern foljande: ”Det har blivit véldigt
tydligt att ladan &r helt tom. Det &r inget dukat bord vi kommer till — det &r helt
avskrapat. Frdgan 4r om ens bordet star kvar.” I sitt stdllningstagande
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konstaterade utskottet inledningsvis att statsrad i likhet med andra medborgare
har rétt att gora uttalanden i olika sammanhang men att vissa sérskilda hansyn
kan behdva tas (s. 256). Utskottet anforde vidare att det &r av stor vikt att
statsrdd deltar i samhallsdebatten och att det ocksa ar rimligt att statsrad
anvander de mojligheter som star till buds for att nd ut till allmanheten. Nar
det gallde den aktuella granskningen noterade utskottet att statsradet i sin roll
som finansminister vid och i anslutning till en presstraff hade redovisat sin syn
pa laget i den svenska ekonomin. Utskottet, som hade valt att inte nirmare
analysera tillstdndet i den svenska ekonomin vid ovannamnda tillfalle,
understrok att det givetvis var viktigt att finansministern vid det aktuella
tillfallet hade sakerstallt att hennes uttalanden grundades pa uppgifter som var
korrekta. | den svarspromemoria som hade uppréttats inom Finans-
departementet pa utskottets fragor uppgavs att den ovannamnda redovisningen
av ministern byggde pa berakningar och prognoser som tagits fram inom
departementet. Granskningen gav i dvrigt inte anledning till nagot uttalande
av utskottet.

Utskottet har dven granskat ett uttalande av justitie- och migrations-
ministern om arbetslésheten bland utrikes foédda (bet. 2017/18:KU20 s. 300
f.). Utskottet anforde att det genom &ren granskat en rad olika uttalanden av
statsrdd. Som utskottet tidigare framhéllit ska konstitutionsutskottets
granskning avse statsrddens tjansteutovning och regeringsarendenas
handlaggning. Vidare anforde utskottet att statsrad har, i likhet med alla andra
medborgare, ratt att gora uttalanden i olika sammanhang, men statsrad kan
behdva ta sarskild hansyn. En sjalvklar utgangspunkt i dessa sammanhang ar
att uttalandena ska vara korrekta. Detta uteslot enligt utskottet naturligtvis inte
att statsrad i debatter och andra politiska sammanhang uttrycker sig tillspetsat
och polemiskt. Det i granskningsédrendet aktuella uttalandet av justitie- och
migrationsministern gjordes i ett Twittermeddelande. Utskottet konstaterade
att det av utredningen i arendet framgick att statsrddet i sitt uttalande om
arbetslosheten bland utrikes fodda redovisade statistik som inte mer &n i
majligen begransad utstrackning inkluderade den grupp uttalandet avség.
Uttalandet gav darmed en missvisande bild. Justitie- och migrationsministern
ansvarar for sina uttalanden och dérmed aven for att de uppgifter som han
lamnar &r korrekta. Att det aktuella uttalandet gjordes p& hans personliga
Twitterkonto saknade i sammanhanget betydelse. Granskningen gav i 6vrigt
inte anledning till ndgot uttalande av utskottet.

En annan granskning géllde statsministerns uttalanden om ett politiskt parti
(bet. 2016/17:KU20 s. 324 f.). Utskottet framholl att konstitutionsutskottets
granskning ska avse statsrddens tjansteutévning och regeringsarendenas
handlaggning. Vidare anforde utskottet att statsrad i likhet med alla andra
medborgare har rétt att gora uttalanden i olika sammanhang, men att statsrad
kan behdva ta sarskild hansyn. En sjalvklar utgdngspunkt i dessa sammanhang
&r att uttalandena ska vara korrekta. Detta uteslot enligt utskottet naturligtvis
inte att statsrdd i debatter och andra politiska sammanhang uttrycker sig
tillspetsat och polemiskt. De aktuella uttalandena av statsministern gjordes
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under tva partiledardebatter. Bada debatterna var av generellt politiskt slag,
aven om sammanhangen skilde sig at. Nar det géllde en partiledardebatt i
kammaren konstaterade utskottet att statsministerns pastdende om hur ett
partis ledamoter hade lagt sina roster i kammaren pa sin budgetmotion var
felaktigt. Som utgangspunkt galler att uttalanden av statsrad ska vara korrekta.
Utskottet ansdg att man skulle beakta att uttalandet gjordes under en pagéende
debatt.

Promemoria fran Regeringskansliet

Utskottet fick den 5 februari 2019 som svar pa fragor en promemoria fran
Utbildningsdepartementet (bilaga A4.4.2).

| promemorian anfors att den davarande utbildningsministerns uttalande i
tv-programmet Agenda tog sikte pa att Vattenfalls brunkolsverksamhet skulle
behéllas och avvecklas. Att avveckla verksamheten bedomdes std i strid med
det i bolagets uppdrag angivna kravet pa affirsmassighet. Det hade alltsé
kravts ett riksdagsbeslut om ett nytt eller vésentligt forandrat uppdrag for
Vattenfall.

Vidare anfors i promemorian att det inte bedémdes finnas ndgon majoritet
i riksdagen for att fatta beslut om ett nytt eller vasentligt fordndrat uppdrag for
Vattenfall. Denna beddmning forstarktes av en debatt i riksdagen om
Vattenfalls brunkolsverksamhet och klimatet den 24 maj 2016. Regeringen
vidtog darfor inte nagra atgarder i syfte att astadkomma ett sadant uppdrag.

Utskottets stallningstagande

Konstitutionsutskottets granskning ska avse statsrddens tjansteutévning och
regeringsdrendenas handlaggning. Verksamhet som ett statsrdd bedriver
enbart i egenskap av partipolitiker faller utanfor granskningsomradet.

En sjalvklar utgangspunkt nar det géller uttalanden av statsrad &r att de ska
vara korrekta, som tidigare har framhallits av utskottet. Detta utesluter
naturligtvis inte att statsrdd i debatter och andra politiska sammanhang
uttrycker sig tillspetsat och polemiskt.

| utskottets granskning varen 2017 av Vattenfalls forsiljning av
brunkolsverksamheten framkom att &garsamordningen géllde fragan om
Vattenfall skulle sélja brunkolsverksamheten eller fortsatta att driva
verksamheten. Det var mojligt att sdga nej till avyttringen utan att &ndra
uppdraget for Vattenfall. Det i denna granskning aktuella uttalandet av
davarande utbildningsministern handlade om en annan fraga, namligen
mojligheten att &ndra &gardirektiven for att Vattenfall skulle kunna avveckla
brunkolsverksamheten.

Vad som framkommit i granskningen ger inte anledning till nagot uttalande
av utskottet.
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4.5 Davarande miljoministerns uttalanden om Svenskt
flyg

Arendet

Anmélningar

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1222-2017/18), bilaga A4.5.1,
begars det att utskottet granskar statsradet Karolina Skogs uttalanden om
statliga bolag och myndigheters representation i branschorganisationen
Svenskt Flyg. Anmélaren anfor att statsradet framfort kritik mot uttalanden
fran Svenskt Flygs generalsekreterare och uttryckt att Luftfartsverket och
Swedavia borde lamna Svenskt Flyg. Anmélaren menar att Karolina Skogs
uttalanden ar oférenliga med rollen som statsrad och ar att betrakta som
ministerstyre.

I en andra anmadlan till konstitutionsutskottet (dnr 1225-2017/18), bilaga
A4.5.2, begirs det att utskottet granskar statsradets Karolina Skogs uttalanden
om Svenskt Flyg. Enligt anmalaren bor konstitutionsutskottet granska om
statsradet har levt upp till saklighetskravet och férbudet mot ministerstyre.
Vidare bor utskottet, enligt anmalaren, granska om det fanns stéd i regeringen
for statsradets uttalanden.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria som uppréttats inom
Miljo- och energidepartementet, bilaga A4.5.3.

Utredning i arendet

Bakgrund

Den 15 februari 2018 uttalade miljominister Karolina Skog i tidningen Dagens
Nyheter att hon ansdg att Swedavia och Luftfartsverket borde lamna bransch-
organisationen Svenskt Flyg med anledning av de uttalanden som gjorts av
Svenskt Flygs generalsekreterare i vilka han ifragasatte resultat som redovisats
i en rapport fran svenska forskare om flygets klimatpaverkan. Vidare uppges i
artikeln att det, enligt statsradet Karolina Skog, vore bast om Swedavia och
Luftfartsverket valde att pa egen hand lamna Svenskt Flyg. Om de inte gjorde
det menade Karolina Skog att hon och Miljopartiet ansag att regeringen skulle
anvinda de “direktiv och den dgarstyrning som vi har tillgang till”.

I artikeln bemoter Luftfartsverket och Swedavia statsradets uttalanden och
uppger bl.a. att Svenskt Flyg ar den branschorganisation som finns i Sverige,
och att de inte har for avsikt att 1amna Svenskt Flyg. Bade Luftfartsverket och
Swedavia ar fortfarande medlemmar i Svenskt Flyg.

Luftfartsverket ar ett statligt affarsverk under regeringen, Swedavia AB &r
ett statligt helagt bolag.
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Géllande ordning

Regeringens beslutsfattande

Enligt 1 kap. 6 § regeringsformen (RF) styr regeringen riket. Med undantag av
vissa drenden som géller verkstéllighet inom Forsvarsmakten avgors
regeringséarenden, enligt 7 kap. 3 § RF, av regeringen vid regerings-
sammantrade. Innebdrden av detta ar att beslutsfattandet i regeringen sker
genom kollektivt fattade beslut. Regeringsformen tar darmed i princip avstand
frdn ministerstyre, dvs. ratten for ett statsrad att aven statsrattsligt sett avgora
regeringsarenden. Enligt Grundlagberedningen har det ansetts bast forenligt
med det svenska systemet med sjélvstandiga &mbetsverk att ratten att ge
direktiv for forvaltningsmyndigheterna ligger hos regeringen kollektivt (SOU
1972:15 s. 79 f.). Det &r enligt 7 kap. 4 § statsministern som kallar 6vriga
statsrad till regeringssammantrade och ar ordférande vid sammantradet. Minst
fem statsrad ska delta i regeringssammantradet. Av 7 kap. 5 § foljer att det ar
departementschefen som &r foredragande vid ett regeringssammantrade i de
arenden som hor till hans eller hennes departement. Statsministern kan dock
forordna att ett drende eller en grupp av drenden, som hor till ett visst
departement, ska foredras av ett annat statsrdd an departementschefen.
Protokoll ska enligt 7 kap. 6 § foras vid regeringssammantréden. Skiljaktiga
meningar ska antecknas i protokollet.

Myndigheternas sjalvstandighet

Statliga foérvaltningsmyndigheter lyder, enligt 12 kap. 1 § RF, under
regeringen i den mén de inte enligt regeringsformen eller annan lag lyder under
riksdagen. Av bestammelsen foljer att myndigheterna i princip &r skyldiga att
folja de foreskrifter av allman natur och direktiv for sarskilda fall som
regeringen meddelar (prop. 1973:90 s. 397). Ett enskilt statsrad har inte ratt att
befalla 6ver myndigheterna.

Regeringens rétt att meddela direktiv till myndigheterna r dock begrénsad
i tvd avseenden. For det forsta foljer en begransning av den s.k. legalitets-
principen, dvs. principen om den offentliga maktens lagbundenhet (1 kap. 1 8
RF). Alla samhéllsorgan, inklusive regeringen, &r bundna av géllande ratt.
Regeringen far sdledes inte utfarda direktiv till myndigheterna i strid med
gallande ratt. For det andra foljer en begransning av 12 kap. 2 § RF. Enligt
denna bestimmelse far ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en
kommuns beslutande organ, bestdmma hur en foérvaltningsmyndighet i ett
sérskilt fall ska besluta i drende som rér myndighetsutévning mot en enskild
eller mot en kommun eller som ror tillampning av lag. Avsikten med dessa
begransningar av regeringens ratt att meddela direktiv till myndigheterna &r att
garantera den enskildes rattssakerhet (prop. 1973:90 s. 397).

Sammantaget innebdr denna reglering att regeringen har att styra riket
genom kollektivt fattade beslut. Myndigheterna lyder under regeringen, vilket
innebdr att de i princip har att folja foreskrifter av allmén natur eller direktiv
for sarskilda fall som meddelats av regeringen genom kollektivt fattade beslut.
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Myndigheterna &r tillforsakrade sjalvstandighet gentemot regeringen i arenden
som ror myndighetsutévning mot enskild eller mot kommun eller som ror
tilldmpning av lag.

Styrningen av de statliga bolagen

Regeringen forvaltar och forfogar enligt 9 kap. 8 § RF 6ver statens tillgangar,
om de inte avser riksdagens myndigheter eller i lag har avsatts till sarskild
forvaltning. Enligt 9 kap. 9 § RF beslutar riksdagen om grunderna for
forvaltningen av och forfogandet 6ver statens tillgdngar. Bestammelser om
forvarv och overlatelse av egendom, daribland aktier och andelar i foretag,
finns i budgetlagen (2011:203). Enligt 8 kap. 3 § budgetlagen far regeringen
inte utan riksdagens bemyndigande forvarva aktier eller andelar i ett foretag,
eller pd annat satt 6ka statens rost- eller dgarandel i ett foretag. Regeringen far
inte heller utan riksdagens bemyndigande skjuta till kapital till ett foretag.
Enligt 8 kap. 4 § andra stycket budgetlagen far regeringen inte utan riksdagens
bemyndigande genom forséljning eller pa annat satt minska statens &garandel
i foretag dér staten har halften eller mer an halften av rosterna for samtliga
aktier eller andelar. Utéver vad som framgar av dessa bestammelser kravs
riksdagens godké&nnande vid véasentliga andringar av bolagens verksamhets-
foremal. Riksdagsbeslut kravs daremot inte for t.ex. utdelningar, eftersom
dessa ingar i den I6pande forvaltningen.

Statens &garstyrningsdokument, Statens &garpolicy och riktlinjer for bolag
med statligt &gande 2017 (&garpolicyn), anger ramverket for bolags-
forvaltningen och klargor forhallandet mellan agare, styrelse och bolags-
ledning. | 4garpolicyn anges att regeringen aktivt ska forvalta statens tillgangar
i form av aktier i bolagen med statligt Agande s att deras vardeutveckling och
avkastning blir den basta mojliga givet ett balanserat risktagande samt att de
sérskilt beslutade samhallsuppdragen utfors vél.

I &agarpolicyn anges att bolagen med statligt dgande forvaltas av
Regeringskansliet eller andra statliga myndigheter. Merparten av de bolag som
Regeringskansliet forvaltar forvaltas av den sérskilda organisation for
forvaltning av bolag med statligt &gande som finns i N&ringsdepartementet.
Statsministern kan med stod av 7 kap. 5 § RF uppdra till ett annat statsrad &n
respektive departementschef att ansvara for frdgor som géller statens
foretagsagande och som stéller krav pa en enhetlig dgarpolitik. Vanligtvis ges
sddana uppdrag till naringsministern.

| &garpolicyn redogor regeringen vidare for sitt forvaltningsmandat och sin
installning i viktiga principfrdgor om &garstyrning och bolagsforvaltning.
Statens agarpolicy omfattar aven regeringens riktlinjer for extern rapportering
och riktlinjer for anstallningsvillkor for ledande befattningshavare. Vidare
innebér statens &garpolicy att Svensk kod for bolagsstyrning ska tillampas.
Statens &garpolicy tillampas i majoritetsdgda bolag med statligt &gande, och i
ovriga bolag dér staten &r deldgare verkar staten i dialog med 6vriga &gare for
att &garpolicyn ska tillampas.
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| 4garpolicyn anges att utgangspunkten for regeringens bolagsstyrning &r
den svenska bolagsstyrningsmodellen. Det innebér bl.a. att de bolag som &gs
av staten styrs associationsrattsligt pa samma satt som privatagda bolag med
bolagsstimman som det hogsta beslutande organet. Det innebar ocksa att
styrelsen ansvarar for bolagets organisation och forvaltningen av dess
angelagenheter och att det &r styrelsens ansvar att faststalla mal och strategi
for bolagets verksamhet samt att bolagets ledning skoter den operationella
driften av bolagets verksamhet. Bolag med statligt dgande lyder som
utgdngspunkt under samma lagar som privatigda bolag, daribland
aktiebolagslagen (2005:551).

Saklighetskravet

Av 1 kap. 9 § RF foljer att domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra
som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska beakta allas
likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Denna s.k.
objektivitetsprincip innebdr att ett forvaltningsorgan i sin verksamhet inte far
lata sig vagledas av andra intressen 4n dem som det &r satt att tillgodose och
inte heller grunda sina avgdranden pa hansyn till andra omstindigheter &n
sadana som enligt gallande forfattningar far beaktas vid prévningen av ett
drende (Stromberg, Allmén forvaltningsratt, 21 uppl., 2001, s. 66). Som
framgar galler bestimmelsen inte bara for domstolar och férvaltnings-
myndigheter utan &ven for andra som fullgér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen. Utformningen av bestdmmelsen i denna del innebdr att den dven
géller for regeringen nédr den upptrdder som hogsta myndighet inom
forvaltningsorganisationen (prop. 1975/76:209 s. 138). Regeringens
normgivning omfattas inte av bestdmmelsen.

Den yttre ramen for objektivitetsprincipen foljer av 1 kap. 9 § RF medan
dess narmare innehall fas bl.a. genom uttalanden av Riksdagens ombudsméan
(JO) och Justitiekanslern samt Hogsta forvaltningsdomstolens avgéranden vid
dessa instansers provning och granskning av konkreta myndighetsbeslut och
myndigheters ageranden. Konstitutionsutskottet har vid en tidigare granskning
redogjort for innebdrden av saklighetskravet i 1 kap. 9 8 RF (se bet.
2007/08:KU6 s. 14 f.).

Skriftlig fraga

Daévarande narings- och innovationsminister Mikael Damberg (S) uppgav den
8 mars 2018 bl.a. foljande som svar pa fraga (2017/18:834) om statliga
foretags medlemskap i branschorganisationer: ”Lars Beckman har fragat mig
om jag och regeringen tillampar nagra fasta principer nar det galler styrningen
av vilka branschorganisationer statliga bolag tillats vara medlemmar i, och hur
dessa principer i sa fall ser ut. Det ar naturligt och bra att bolagen med statligt
agande pa olika sétt deltar i samhallsdebatt och utveckling. Ett satt att gora det
pa &r genom branschorganisationer som driver viktiga fragestéllningar for
olika branscher och for svenskt néringsliv i stort. Over tid har det ibland skett
i dverensstimmelse med sittande regerings linje pd omréadet och ibland i
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dverensstammelse med andra asikter. | flera fall har bolag med statligt 4gande
paverkat naringslivet i positiv riktning. Bolagen med statligt 4gande lyder
liksom 6vriga svenska aktiebolag under aktiebolagslagen (2005:551). Enligt
aktiebolagslagen ansvarar styrelsen for bolagets organisation och
forvaltningen av dess angelagenheter och har, liksom bolagets ledning, att se
till bolagets basta. Det stér var och en fritt att inom ramen fér regeringsformens
bestdmmelser om foreningsfrihet sammansluta sig med andra fér allménna och
enskilda syften. Regeringen styr inte vilka branschorganisationer statliga
bolag tillats vara medlemmar i. Regeringen stéller héga krav pé att bolagen
med statligt 4gande ska agera pé ett sadant satt att de atnjuter offentligt
fortroende. Jag utgar darfor fran att representanter for bolagen med statligt
agande for fram argument och standpunkter i debatten som ar balanserade och
vilgrundade”.

Tidigare granskning

Myndigheternas sjalvstandighet

Det svenska systemet kdnnetecknas av att regeringsbesluten fattas kollektivt,
inte av de enskilda statsrdden. Informella kontakter av olika slag mellan
departement och myndigheter ar dock nodvéndiga for en vél fungerande
forvaltning, och detta kan innebéra vissa risker for ministerstyre. Utskottet har
darfor uttalat att dessa kontakter bor vara mer inriktade pa information och
kunskapsutbyte &n pa styrning (bet. KU 1986/87:29 s. 13, bet. 2011/12:KU20
s. 161 f., bet. 2012/13:KU10 s. 80 f., bet. 2015/16:KU20 s. 259 f.).

Konstitutionsutskottet har vid ett flertal tillfallen granskat om statsrad
genom uttalanden handlat i strid med géllande ordning i frdga om formerna
for regeringens styrning av myndigheterna. Under varen 2007 gjorde utskottet
en Gversiktlig genomgang av tidigare granskningar av uttalanden av statsrad i
ndmnda avseende (bet. 2006/07:KU20 s. 210 f.). Utskottet har i detta
sammanhang framhallit att statsrad i likhet med alla andra medborgare har ratt
att gora uttalanden i olika sammanhang men att de med hansyn till ett statsrads
speciella stallning bor iaktta séarskild forsiktighet i vissa hanseenden, bl.a. i
frdga om uttalanden som kan riskera domstolarnas och fdrvaltnings-
myndigheternas grundlagsfasta sjalvstandighet. Utskottet har bl.a. ansett att
avsikten med ett uttalande, dvs. vilket uppsat ett statsrad haft med ett uttalande,
samt hur uttalandet kunnat uppfattas av myndigheten i frdga méste tillmatas
betydelse vid beddmningen av om ett uttalande kan uppfattas som en
otillborlig paverkan.

Utskottet har dven uttalat att det i viss man bor végas in om statsradet ar
ansvarig for den sakfraga uttalandet avser eller inte. Mot bakgrund av
regeringens kollektiva ansvar kan dock denna omsténdighet inte tillmatas
avgorande betydelse (bet. 1991/92:KU30 s. 45).
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Styrningen av de statliga bolagen

Under varen 2006 granskade utskottet davarande naringsminister Thomas
Ostros uttalande om att han Gvervigde att lata de statliga bolagen limna
arbetsgivarorganisationen Svenskt Naringsliv med anledning av att Svenskt
Naringsliv bl.a. gett en ekonomisk garanti at ett lettiskt byggforetags process
i EU-domstolen som skulle klargéra om de svenska konfliktreglerna var
forenliga med gemenskapsratten (bet. 2005/06:KU20 s. 156 f.). | sitt
stallningstagande ville utskottet framhalla att regeringen i sin &garroll lyder
under samma regler som andra bolagsagare. Agarstyrningen av ett statligt
bolag utdvas saledes framst vid bolagsstimman, som &r bolagets hdgsta
beslutande organ. Att regeringen eller enskilda statsrad skulle styra de statliga
bolagen genom uttalanden i medier eller inldgg i den offentliga debatten &r inte
forenligt med aktiebolagslagens regler om dgarstyrning.

Under véren 2008 granskade utskottet bl.a. om statsrdden Thomas Ostros
och Hans Karlssons uttalanden kunde uppfattas som otillbérlig styrning av de
statliga bolagen samt om det i arendet hade forekommit direkta kontakter
mellan statsraden, eller statsradens medarbetare, och Svenskt Naringsliv dar
det framforts att man dvervagde att lata de statliga bolagen lamna Svenskt
Naringsliv pd grund av dess stod till ett lettiskt byggféretag (bet.
2007/08:KU20 s. 213 f.). I sitt stallningstagande ville utskottet pdminna om
att statsrdd och foretradare for statsrdd bor iaktta forsiktighet med vilka
uttalanden de gér och att det maste ses som olyckligt om sadana uttalanden
uppfattas som forsok till otillborlig paverkan pad allminna eller enskild
rattssubjekt. En foretradare for Svenskt Néaringsliv hade uppgett att han
uppfattat uttalandena som ett hot om repressalier for att Svenskt Naringsliv
stott det lettiska foretaget i den foreliggande tvisten och darigenom ocksa som
ett forsok att paverka organisationen att avsta fran stodet. Att nagon sadan
avsikt forelegat fornekades bestamt av f.d. statsrddet Hans Karlsson, som
ocksa forklarat att han inte forestallde sig att organisationen skulle lata sig
péverkas i frdga om det agerande som den bestamt sig for. Utskottet
konstaterade att regeringen, som foretradare for &garen av de statliga
foretagen, har ratt att oOvervdga exempelvis frdgan om foretagens
organisationstillhorighet. Innan en sadan frdga avgors bor givetvis en
beredning ske i vederborlig ordning. Men att ett statsrad, eller foretradare for
statsrad, informerar om pdgdende Overvaganden kraver inte nagon
formbunden beredning. Utskottet konstaterade vidare att utskottet i sin
granskning inte hade kunnat klarldgga vad som faktiskt uttalats vid det mote
som var aktuellt i &rendet, och inte heller vad som varit avsikten med
uttalandena eller hur de borde kunna ha uppfattats. Granskningen gav darfor
inte anledning till ndgot ytterligare uttalande av utskottet.

Samstammigheten inom regeringen

I samband med tva granskningsarenden som gallde statsrads uttalanden vars
Gverensstaimmelse med regeringens uppfattning ifragasatts anférde utskottet
foljande (bet. 1993/94:KU30 s. 63).
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| forarbetena till regeringsformen &r det forutsatt att regeringen som
huvudregel ska upptrada som en enhet. Detta kommer till uttryck genom
uttalandet i grundlagspropositionen (prop. 1973:90 s. 179) att “regeringen
ar ett kollektiv, uppbyggt kring statsministerns person, vilket far
forutsattas héllas samman av gemensamma politiska varderingar och
malsattningar”. Négra formella regler som foreskriver att regeringen ska
vara enig om sina beslut eller sitt upptrddande finns daremot inte. An
mindre Kravs enighet d& de enskilda statsraden uttalar sig i fragor av
politisk karaktar, dven sédan som har varit eller kan komma att bli foremal
for regeringens avgorande. Utskottet vill emellertid framhalla att
uttalanden som uppfattas sté i strid med regeringens officiella hallning kan
skapa oklarhet och risk for komplikationer, sarskilt om de beror
forhallanden till utlandsk stat. Sarskilda krav maste darvid stallas pa
uttalanden som gors av det statsrdd som ansvarar for frigan inom
regeringen. Dennes uttalanden méste anses ha sarskild auktoritet nar det
galler regeringens hallning.

Saklighetskravet

Vad galler saklighetskravet granskade utskottet under varen 2017 statsminister
Stefan Lofvens uttalanden om ett politiskt parti (bet. 2016/17:KU20 s. 324 f.).
I sitt stéllningstagande tog utskottet upp att det i flera granskningsanmalningar
hade gjorts gallande att statsrdds uttalanden stred mot saklighetskravet i
regeringsformen. Utskottet konstaterade att endast en del av regeringens
verksamhet omfattas av saklighetskravet i regeringsformen och att saklighets-
kravet darfor inte generellt kan tillimpas i granskningen av statsrads
uttalanden. En sjalvklar utgangspunkt ar att uttalandena ska vara korrekta,
vilket inte utesluter att statsrdd i debatter och andra politiska sammanhang
uttrycker sig tillspetsat och polemiskt.

Svarspromemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa vissa
fragor. Som svar Gverlamnades den 14 februari 2019 en promemoria som har
uppréttats inom Miljo- och energidepartementet (bilaga A4.5.3). Av
svarspromemorian framgar foljande.

Pa utskottets frdga om statsradet Karolina Skog gjort de uttalanden som
redovisades i skrivelsen och om svaret var ja i vilket syfte de gjorts, anges i
promemorian fran Miljé- och energidepartementet att det stimmer att Karolina
Skog gjort dessa uttalanden. Vidare uppges att uttalandena gjordes som ett led
i den allménna debatten och syftade till att lyfta vikten av fakta och saklighet.

Som svar pd utskottets fraga om det hade férekommit nagra direkta eller
indirekta kontakter mellan Karolina Skog och Luftfartsverket respektive
Swedavia i den aktuella fragan, anges att det inte har forekommit nagra sadana
direkta eller indirekta kontakter.

Utskottet dnskade en kommentar till pastdendet i anmalan att Karolina
Skog med uttalandena har asidosatt forbudet mot ministerstyre i regerings-
formen respektive aktiebolagslagens regler om &garstyrning. Som svar anger
Miljo- och energidepartementet i sin promemoria att Karolina Skog gav
uttryck for sin och Miljopartiets syn pd Swedavias och Luftfartsverkets
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medlemskap i branschorganisationen Svenskt Flyg. Vidare anges att det
framgar av artikeln att varken Swedavia eller Luftfartsverket avsag att vidta
nagra atgarder med anledning av uttalandena.

| svarspromemorian anges vidare att det var statsrdden Tomas Eneroth
respektive Mikael Damberg som ansvarade for fragor om Luftfartsverket
respektive Swedavia.

Pa utskottets frdga om Karolina Skogs uttalanden féregicks av forankring
inom regeringen, anges att sa inte varit fallet. Vidare anges att uttalandena
enbart gav uttryck for Karolina Skogs och Miljopartiets uppfattning.

Utskottets stallningstagande

| forarbetena till regeringsformen &r det forutsatt att regeringen som
huvudregel ska upptrada som en enhet, och detta kommer till uttryck genom
uttalandet att regeringen ar ett kollektiv, uppbyggt kring statsministerns
person, vilket far forutsattas hallas samman av gemensamma politiska
varderingar och malsattningar (prop. 1973:90 s. 179). Nagra formella regler
som foreskriver att regeringen ska vara enig om sina beslut eller sitt
upptradande finns daremot inte.

Konstitutionsutskottet har tidigare framhallit att uttalanden som uppfattas
st& i strid med regeringens officiella hallning kan skapa oklarhet och risk for
komplikationer, sarskilt om de berér forhallandet till en utlandsk stat.
Sarskilda krav pa samstammighet maste darvid stéllas pa uttalanden som gors
av det statsrad som ansvarar for fragan inom regeringen. Dennes uttalanden
maste anses ha sarskild auktoritet nar det galler regeringens hallning (bet.
1993/94:KU30 s. 63).

Statsrad har i likhet med 6vriga medborgare ratt att gora uttalanden i olika
sammanhang, inte minst nar de uttalar sig i partipolitiska fragor. En viss
diskrepans mellan uttalanden av olika statsrad kan darfor forekomma, sarskilt
inom koalitionsregeringar. Utskottet vill dock framhalla att statsrad bor iaktta
viss forsiktighet med uttalanden som kan uppfattas ge uttryck for regeringens
politik nér sa inte &r fallet.

Nér det galler det nu aktuella granskningsérendet kan det konstateras att
statsrddet inte varit ansvarig for fragor som rér den aktuella myndigheten
respektive det statliga bolaget. Nagon avsikt att genom uttalandena eller pa
andra satt styra dessa i fraga om deras medlemskap i en branschorganisation
synes inte ha forelegat.

2018/19:KU20

227



2018/19:KU20

228

4 VISSA FRAGOR OM STATSRADS TIANSTEUTOVNING

4.6 Utrikesministerns uttalanden om Storbritanniens
uttrade ur EU

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1441-2018/19), bilaga A4.6.1,
begérs en granskning av huruvida utrikesminister Margot Wallstrom brustit i
sin roll som utrikesminister nar hon uttalat sig om brexit, dvs. Storbritanniens
uttrade ur den europeiska unionen,.

Anmélaren anfor att Margot Wallstrom med sina uttalanden lagger sig i en
brittisk inrikespolitisk angeldgenhet och att hon genom sitt oférsiktiga
uttalande kan skada den process som det brittiska uttradet utgér. Anmélaren
framhaller vidare att Sverige och Storbritannien varit nara allierade genom
aren och att den relationen kommer att fortsatta att vara viktig dven efter ett
brittiskt uttrade ur EU. Anmalaren menar dock att relationen férsvaras om det
uppfattas som att den svenska regeringen ar fientligt installd till séval
nuvarande brittiska politiker som det politiska styret de senaste 20 aren.

Anmélaren pekar pd ett antal uttalanden som utrikesministern ska ha gjort
vid en konferens i januari 2019 dér hon bl.a. ska ha sagt att hon ”inte kan
forlata dem for detta”, att hon “anser att de begatt ett historiskt misstag och
skapat ett problem for oss alla” och att ”[d]etta beror pa daligt politiskt
ledarskap som péagatt under valdigt lang tid i Storbritannien. Jag sdg det under
min tid som EU-kommissionér ... det fanns ingen som forsvarade deras
[Storbritanniens] medlemskap i EU”. Anmalaren lyfter fram att s.k.
uttalandepolitik ar en viktig del inom utrikespolitiken och att regeringen
formar sin utrikespolitik genom de uttalanden den gor.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria fran Utrikes-
departementet, bilaga A4.6.2.

Utskottet holl den 11 april 2019 en offentlig utfragning med utrikesminister
Margot Wallstrom, bilaga B6, och den 26 april 2019 en offentlig utfragning
med statsminister Stefan Lofven, bilaga B10.

Utredning i arendet

Bakgrund

Utrikesminister Margot Wallstrém deltog den 29 januari 2019 vid konferensen
Haanalys, en konferens som arrangeras av Hanaholmen i syfte att diskutera
finsk och nordisk utrikes- och sékerhetspolitik med ansvariga finska och
svenska ministrar nérvarande.
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Under konferensen uttalade sig utrikesministern om hur hon sig pa det
brittiska uttradet ur EU och hur hon sag pa den politiska processen saval fore
som efter den folkomréstning som dgde rum i juni 2016. | tidskriften Politico
Europe Edition rapporterades om hennes uttalanden. | artikeln som
publicerades den 29 januari 2019 finns en rad citat dtergivna: ”’I cannot forgive
them for this”, ™I just think that they've made such a historical mistake and
they've really created a problem for all of us.”, ”Our political project, the
European Union, will suffer from this immensely and that has to be fully
understood.”, ”You know what? This is because of bad political leadership
since a very long time in the U.K. | saw with all my years from the European
Commission ... there was nobody who would defend their [U.K.] EU
membership.” och ”You should not promise referenda if you don't prepare
them properly.” Vidare ska utrikesministern enligt uppgift ha kallat det
brittiska tillvigagangssittet ”dangerous” och ’badly handled”.

Enligt en artikel i Svenska Dagbladet den 2 februari 2019 anforde
utrikesministerns pressavdelning dock att rubriken i Politico varit felaktig och
hardragen. Enligt pressmedarbetarna ar det inte Storbritannien som helhet
Margot Wallstrom syftar p& nar hon séger att hon inte kan forlata dem, utan
“det brittiska politiska etablissemanget”. 1 samma artikel hé&nvisas till ett
skriftligt uttalande fran Margot Wallstrém om att ”Storbritannien &r och forblir
en av Sveriges ndrmaste vénner”, foljt av ”[jlag ar genuint orolig for vilka
konsekvenser Storbritanniens uttrdde ur EU kommer att f&. Det var den
kénslan jag gav uttryck for”.

Mot bakgrund av utrikesministerns uttalanden om det brittiska politiska
ledarskapet stilldes foljande skriftliga fradga (2018/19:89) till Margot
Wallstrom: P& vilket satt anser utrikesministern och regeringen att
utrikesministerns uttalanden i Helsingfors framjar en néra relation mellan
Sverige och Storbritannien? Som svar pa fragan anférde Margot Wallstrom att
hon inte ville foregripa den granskning som forestar i konstitutionsutskottet i
delvis samma fraga, men konstaterade i korthet féljande:

Mina kommentarer i Helsingfors var ett uttryck for en oro 6ver den

ovisshet som kringgardar brexitprocessen, och for vilka konsekvenser den
kommer att fa for Sverige och Europa.

Gallande ordning m.m.

Den styrande makten

Av 1 kap. 6 § regeringsformen (RF) framgar att det ar regeringens uppgift att
styra riket och att den gor det under ansvar infor riksdagen. Den styrande
makten tillkommer alltsd regeringen. Vad som narmare avses med den
styrande makten anges inte i bestammelsen. Enligt forarbetena far man i stallet
av regeringsformens olika kapitel lasa sig till inneb6rden av den styrande
makten (prop. 1973:90 s. 230). Salunda har regeringen ett eget normgivnings-
omrade (8 kap. 7 § RF); den kan aven efter delegation av riksdagen utfarda
forordningar pd andra omraden (8 kap. 3-5 8§ RF). Vidare galler att statens
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medel och dess Gvriga tillgangar star till regeringens disposition att anvandas
i enlighet med vad riksdagen har bestamt (9 kap. 8 och 9 8§ RF). Av 10 kap.
RF foljer att regeringen har omfattande befogenheter i fraga om
utrikespolitiken.

Ansvaret for utrikespolitiken

Utrikespolitiken ar enligt 1974 ars regeringsform, liksom tidigare, en
regeringens styrelsefunktion, och ansvaret for utrikespolitiken avilar enligt
forarbetena i forsta hand regeringen (prop. 1973:90 s. 355). Av 10 kap. 1 §
regeringsformen (RF) foljer att 6verenskommelser med andra stater eller med
mellanfolkliga organisationer ingds av regeringen. Dock kravs riksdagens
godkannande nér dverenskommelsen forutsétter lagstiftning, i 6vrigt ror ett
&mne som riksdagen ska besluta om eller &r av storre vikt (10 kap. 3 8 RF).
Regeringen ska enligt 10 kap. 11 § RF fortlopande halla Utrikesnamnden
underrattad om de utrikespolitiska forhallanden som kan fa betydelse for riket
och overlagga med den sd ofta som det behdvs. | samband med
forfattningsreformen  framholl  saval  Grundlagberedningen som  det
foredragande statsradet att utrikespolitikens betydelse for rikets séikerhet
motiverade att riksdagen har en vidstrackt insyn och ett starkt inflytande pa
detta omréade (prop. 1973:90 s. 355 f.).

I ett yttrande till konstitutionsutskottet om riksdagens stéllning i den
utrikespolitiska beslutsprocessen paminde utrikesutskottet om att ett flertal
former for riksdagens insyn i och inflytande 6ver utrikespolitiken hade vuxit
fram utdver dem som uttryckligen foreskrivs i grundlagen (se bet.
KU 1976/77:36 s. 15 f.). Bland annat ndmndes att det finns tillfallen for
riksdagen och dess ledamoter att i olika utrikespolitiska fragor ge sin mening
till ka&nna for regeringen. Utrikesutskottet anforde att det ar givet att
Utrikesndmnden och utrikesutskottet har centrala funktioner, men att
information till riksdagen i olika utrikespolitiska fragor ocksa férekommer i
en rad andra berednings- och samradsformer varigenom riksdagsledamoter
och de politiska meningsriktningar de foretrader kan fa insyn i och utéva
péverkan pé regeringspolitiken utformning pa utrikesomrédet.

Regeringens beslutsformer

Sjalva regeringsarbetet regleras nédrmare i 7 kap. RF. Bestdmmelserna ar
avsiktligt knapphandigt utformade. Enligt forarbetena till regeringsformen bor
regeringens arbetsformer inte goras till foremal for en ingadende grundlags-
reglering som tynger regeringsarbetet med formaliteter och hindrar en
anpassning av arbetet till vaxlande férhallanden (prop. 1973:90 s. 179). En
allmdn utgéngspunkt bor darfor vara att visa aterhallsamhet med att binda
regeringens arbetsformer.

Av 7 kap. 1 8 RF foljer att det for att bereda regeringsérendena och for att
bitrada regeringen och statsraden i Gvrigt ska finnas ett regeringskansli i vilket
departement for skilda verksamhetsgrenar ingar. Regeringen fordelar
arendena mellan departementen, och statsministern utser bland statsraden
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chefer for departementen. Enligt forarbetena bor sjalva systemet med
departement slas fast i grundlagen, “men med detta bor man i det visentliga
gbra halt” (prop. 1973:90 s. 181). Aven sjilva forfarandet vid beredning av
regeringsarenden regleras endast i begransad utstrackning i regeringsformen.
Detta forfarande Gverensstimmer med den allmédnna malséttningen om
handlingsfrihet for vare regering (Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-
anslutningen, 2000, s. 214).

Enligt 7 kap. 3 § RF avgdrs ett regeringsdrende av regeringen vid ett
regeringssammantrade. Minst fem statsrdd madste vara narvarande vid ett
sammantrade for att regeringen ska vara beslutsfor (7 kap. 4 § RF). Besluts-
formen &r alltsa kollektiv. | princip galler att systemet med ministerstyre i
regeringsarenden &r okéant for regeringsformen. Ett statsrad kan alltsa inte pa
egen hand besluta i ett regeringsdrende. Undantag géaller dock for ett
regeringsarende som avser verkstallighet av forfattningar eller sérskilda
regeringsbeslut inom Forsvarsmakten.

Vid inférandet av regeringsformen fordes en diskussion om regeringens
beslutsformer (SOU 1972:15, prop. 1973:90, bet. KU 1973:26 och
KU 1974:8). For ett kollektivt beslutsfattande talade vikten av samarbete Gver
departementsgrénserna, mdéjligheterna att utkréva politiskt ansvar och behovet
av regeringens sammanhallning (SOU 1972:15s. 79 f. och 148 f.). I grundlags-
propositionen framholls att alla regeringsarenden enligt ett parlamentariskt
synsatt bor fargas av eller atminstone vara férenliga med vérderingar som &r
gemensamma for hela regeringen (prop. 1973:90 s. 183).

Formerna for samrad inom Regeringskansliet

Genom olika former av samrad (gemensam beredning, allman beredning och
delning) inom Regeringskansliet sékerstédlls att principen om kollektivt
beslutsfattande far ett reellt innehall och att alla statsrad far faktisk mojlighet
att utdva det inflytande i regeringsdrenden som deras ansvar motiverar.
Statsradsberedningen har i en promemoria tagit fram riktlinjer for samrads-
formerna i Regeringskansliet (SB PM 2012:1, rev. 2015).

De formella reglerna om gemensam beredning finns i forordningen
(1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Dér foreskrivs att ett
arende som faller inom flera departements verksamhetsomraden ska beredas
inom det departement till vilket det huvudsakligen hor och i samrad med
ovriga berorda statsrad (13 och 15 88). Av statsministerns sarskilda stallning i
regeringen fér det anses félja en allman skyldighet for departementen att i god
tid informera Statsradsberedningen om regeringsarenden av storre vikt (se
bl.a. bet. 2001/02:KU20 s. 232). Ocksa svenska standpunkter och instruktioner
i EU-frdgor och andra internationella fragor omfattas av kraven pa gemensam
beredning. Syftet ar att berérda departement ska ha mdjlighet att delta i
beredningen infor sdval dessa stallningstaganden som infor svenska initiativ
och utspel i EU. Svar pa fragor och interpellationer, meddelanden vid
informationsstunder i riksdagen liksom sddana évriga anforanden, uttalanden
och tidningsartiklar som innehaller stallningstaganden till riktlinjer, principer
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eller forhallningssétt ska ocksa beredas gemensamt eftersom de pa samma satt
som regeringsbesluten &r ett uttryck for regeringens gemensamma standpunkt
(se bl.a. bet. 2001/02:KU20 s. 232 och SB PM 2012:1 s. 7 f.). Né&r det galler
forfarandet sags allmant att det inte far rdda ndgon oklarhet om vad som
dverenskommits (t.ex. att det verkligen rér sig om gemensam beredning och
inte om samrad eller forfragan).

Tidigare granskning

Formerna for utrikespolitiska beslut

Konstitutionsutskottet genomforde under varen 2002 en granskning av
formerna for utrikespolitiska beslut (bet. 2001/02:KU20 s. 229 f.). | &rendet
inhamtades synpunkter fran Regeringskansliet, och utskottet holl en
utfrgning med f.d. ambassaddren Sverker Astrém, davarande regeringsradet
Marianne Eliason och davarande docenten Thomas Bull. Dessutom yttrade sig
utrikesutskottet i drendet efter att ha héllit en utfragning med dévarande
professorn Magnus Jerneck och davarande docenten Ulrika Morth.

Av en promemoria fran Utrikesdepartementet framgar bl.a. féljande.
Kraven pa formellt kollektivt beslutsfattande géaller inte nar regeringen och
dess medlemmar vid sidan av regeringsformens bestdmmelser om det formella
beslutsfattandet agerar rent politiskt genom regeringsforklaringar, tal,
tidningsartiklar, interpellationssvar o.d. | promemorian hanvisas till att
Verksledningskommittén hade konstaterat att ett uttalande av ett statsrad i en
viss frdga forutsatts ge uttryck for uppfattningar som omfattas av hela
regeringskretsen (SOU 1985:40 s. 95). Det framholls att uttalandet inte &r ett
uttryck endast for hans eller hennes personliga uppfattning och att ndgot krav
pé att folja regeringsformens regler om avgorande i regeringsarenden inte
finns vid sddana uttalanden. Bara nér det 4r frdga om att fatta formella beslut,
dvs. framst att framtréda i regeringens konstitutionella roll som det organ som
styr riket eller som hdgsta forvaltningsmyndighet, maste regeringsformens
regler om avgorande av regeringsérenden foljas. 1 promemorian hénvisas
vidare till att regeringen enligt 10 kap. RF har omfattande befogenheter i fraga
om utrikespolitiken. Begreppet utrikesédrenden som anvénds i 10 kap. RF om
underrattelser till Utrikesnamnden omfattar inte bara sadana arenden som &r
foremal for beslutsfattande enligt 7 kap. 3 8 RF utan ocksa andra fragor dar
regeringen vill forankra en planerad handlingslinje politiskt utan att for den
skull fatta ett formellt beslut. Det framhdlls i promemorian att ett
utrikespolitiskt agerande maste kunna komma till uttryck pd manga olika sétt
och att statsraden verkar i en internationell miljo dar de maste agera snabbt.
Uttalanden som gors av ett statsrad om olika utrikespolitiska forhallanden har
ofta formen av tillkdnnagivanden for politiska syften. Dessa bor enligt
promemorian kunna jamforas med interpellationssvar etc. som ju har verkan
som regeringens stéllningstaganden utan att formella beslut fattas.

I utrikesutskottets yttrande (bet. 2001/02:KU20 bilaga A5.1.2) framhélls
bl.a. att utrikespolitiskt beslutsfattande i flera avseenden skiljer sig fran
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inrikespolitiskt.  Skillnaderna géller de forhallanden att det inom
utrikespolitiken finns ett storre antal mojliga mal, ett mer heterogent klientel
som besluten angdr och ett storre antal perspektiv som ska forenas. Dessutom
&r omgivningen mer osadker och informationskallorna mer generella och
opalitliga med sekretessen som ett sarskilt problem. Det finns vidare en brist
pa experimentmojligheter och svarigheter att méata effekter och resultat av den
forda politiken. Tidsforhallandena &r ocksd annorlunda och ofta svéra att
paverka, och det finns ett storre behov av kompromisser m.m. Utskottet
anforde vidare att utrikespolitiskt beslutsfattande ocksd ar beroende av det
inrikespolitiska utrymme som finns och, inte minst, av opinionsléget. Det finns
enligt utrikesutskottet anledning att peka pa att man endast i undantagsfall kan
tillskriva en stats regering en enda gemensam beslutskalkyl. Snarare torde det
vanligen vara s att ett flertal individer och grupper — var och en med sin
beslutskalkyl — medverkar i beslutsfattandet och att dessa under processens
gang successivt fattar en rad mer eller mindre bindande delbeslut, vilka ofta
innebar att alternativ elimineras. Ett reellt beslut kan pé detta satt vara fattat
langt innan processen avslutas med ett formellt beslut. Utrikesutskottet
uppehdll sig vidare i yttrandet vid s.k. performativa uttalanden — ”doing
something by saying something”. For att ett uttalande ska betraktas som
performativt krdvs enligt utskottet vanligen att det rdder sirskilda yttre
forhdllanden. Utsagan ska goras “av ritt person, i rétt form, i rétt situation”,
och det forutsétts dessutom att “omgivningen &r beredd att acceptera att dessa
omsténdigheter foreligger”. Medvetenheten om performativernas betydelse
var enligt utrikesutskottet stor. Uttalandepolitik, och dérmed utnyttjandet av
performativer, rymmer enligt utrikesutskottet en rad problem, bl.a. den ofta
forekommande vagheten i utrikespolitiska uttalanden och darmed méjligheter
till skilda tolkningar. Andra frage-stéllningar enligt utskottet var vad verbala
variationer &r inom ramen for en politisk linje och hur ett uttalande ska vara
utformat for att det ska etablera en ny utrikespolitisk linje. Andra problem som
utrikesutskottet lyfte fram var hur felségningar, feluppfattningar och
eventuella efterfoljande dementier ska betraktas samt vad det innebér nér olika
utrikespolitiska foretradare gor motstridiga uttalanden. Ett annat problem
enligt utrikesutskottet var vad det innebdr nar element som tidigare
forekommit i ett uttalande tas bort vid ett senare uttalande i samma fraga. En
intressant foreteelse nar det géller uttalandepolitiken var enligt utrikesutskottet
ocksa den véxelverkan som standigt pagar mellan riksdagen och regeringen.
Utrikesutskottet pekade pd den dualism som rader nar det galler
utrikesfragorna. Innebérden av denna dualism &r att det &r regeringen som,
enligt folkratten, utat foretrader riket, medan det samtidigt ar s att riksdagen,
enligt den interna rattsordningen, indirekt kan paverka regeringen att féra en
viss utrikespolitik. Konstitutions-utskottet konstaterade i sitt stéllningstagande
att granskningen hade bidragit till en férdjupning av insikterna nér det galler
villkoren for beslutsfattandet inom Utrikesdepartementets omrade och &ven
inom EU. Redovisningen tjanade enligt utskottet darigenom ett syfte som
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underlag och bakgrund for bl.a. framtida granskningsfragor. Granskningen
ledde inte till nagot sarskilt uttalande fran utskottets sida.

Uttalanden av statsrad i utrikespolitiska fragor

Konstitutionsutskottet har i flera drenden granskat statsrads uttalanden i olika
sammanhang. Ofta har det rort sig om uppgifter som har lamnats vid kontakter
mellan regeringen och dess myndigheter. Ibland har granskningen rort fragor
om instruktionsférbudet gentemot domstolar, férvaltningsmyndigheter och
Riksbanken eller avsett uppgifter som statsrad har lamnat i anslutning till
regeringsbeslut (se t.ex. bet. 1999/2000:KU20 s. 119 f., 2003/04:KU20 s. 189
f., 2004/05:KU20 s. 196 f., 2005/06:KU20 s. 156 f. och 2007/08:KU20 s. 163
f.).

Négra granskningar har avsett uttalanden av statsrad i utrikespolitiska
fragor. Véren 2018 granskade utskottet (bet. 2017/18:KU20 s. 165) huruvida
uttalanden fran regeringen om det svenska sakerhetslaget och den svenska
forsvarspolitiska linjen varit motstridiga och skapat en osékerhet om vad som
var den svenska sakerhetspolitiska linjen samt huruvida regeringen l&mnat
korrekt information. Utskottet konstaterade da att vart och ett av de uttalanden
som uppmaéarksammades i granskningen i sak verkade félja en tradition inom
svensk utrikes-, férsvars- och sékerhetspolitik, och att uttalandena i sig inte
kan ségas innebara ngon ny politisk linje. Vidare konstaterade utskottet dock
att de aktuella uttalandena i debatten trots det uppenbarligen har missforstatts
och uppfattats som motségelsefulla. Mot bakgrund av de sarskilda krav som
stalls pa uttalanden inom det aktuella omradet understrok utskottet darfor
vikten av att foretradarna for regeringen samordnar sina uttalanden for att
sakerstalla att de formuleringar som anvands inte leder till missforstand eller
ger upphov till motstridiga tolkningar.

Varen 2017 granskade utskottet (bet. 2016/17:KU20) statsministerns och
utrikesministerns uttalanden om Saudiarabien. Statsministern hade valt att inte
beskriva Saudiarabien med ordet diktatur, vilket daremot utrikesministern
gjort. 1 drendet inhamtades synpunkter fran Regeringskansliet i tva skriftliga
promemorior. Av den forsta promemorian framgér att statsministerns
uttalande om Saudiarabien ger uttryck for regeringens standpunkt att arbetet
for att framja demokrati och manskliga rattigheter inte i forsta hand fors genom
att kategorisera landers styrelseskick, utan genom att aktivt verka for
demokrati och ménskliga rattigheter i alla relevanta sammanhang. Utskottet
frigade aven om statsministerns och utrikesministerns uttalanden om
Saudiarabien foregicks av ndgra 6vervaganden om huruvida, och i sa fall hur,
dessa uttalanden skulle kunna paverka svensk utrikespolitik i olika avseenden.
Av promemorian framgar att uttalanden av foretradare for regeringen om
forhallanden i andra lander utgér en del av Sveriges utrikespolitik och att de
aktuella uttalandena bygger pa redan gjorda utrikespolitiska stéllnings-
taganden. | utskottets stéllningstagande konstaterades inledningsvis att
statsrad i likhet med andra medborgare har rétt att gora uttalanden i olika
sammanhang men att vissa sarskilda hansyn kan beho6va tas da utrikespolitiken
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i viss man skiljer sig frdn andra politikomraden. Bland annat maste
utrikesministerns uttalanden anses ha sarskild auktoritet ndr det géller
regeringens hallning i en utrikespolitisk fraga. Ett uttalande som uppfattas sta
i strid med regeringens officiella hallning kan skapa oklarhet och risk for
komplikationer, sarskilt om det ror forhéallanden till en utldndsk stat. Utskottet
konstaterade att formuleringarna skiljer sig at i olika uttalanden. Samtidigt
maste det enligt utskottet finnas utrymme att anpassa och nyansera uttalanden
utifrn forutsattningarna i olika situationer. Sammantaget kunde de gjorda
uttalandena enligt utskottets mening inte anses oférenliga med de krav som
utifran det ovan anférda kan stéllas pé utrikespolitiska uttalanden.

Varen 2016 granskade utskottet utrikesministerns uttalanden om
utomréttsliga avrattningar (bet. 2015/16KU20 s. 380 f.). Enligt anmalaren
hade utrikesministern i samband med att hon uttalat sig om Israel och
utomréttsliga avrattningar hévdat fyra olika, otydliga, motsagelsefulla och
sinsemellan oférenliga standpunkter. | sitt stillningstagande konstaterade
utskottet att det inom utrikespolitiken férekommer s.k. performativa
uttalanden. For att ett uttalande ska betraktas som performativt krdvs vanligen
att det rader sérskilda yttre forhallanden. Det brukar framhéllas att utsagan ska
g0ras av ratt person, i ratt form och i rétt situation och att omgivningen ska
vara beredd att acceptera att namnda omstindigheter rader. Utskottet
konstaterade att uttalandepolitiken, och ddrmed utnyttjandet av performativer,
rymmer en rad problem. I denna del framhdll utskottet den ofta forekommande
vagheten i utrikespolitiska uttalanden och darmed mojligheten till skilda
tolkningar. Né&r det géllde de uttalandena som uppméarksammades i
granskningen noterade utskottet att vart och ett av dem i sak verkade folja en
tradition inom svensk utrikespolitik och att uttalandena i sig inte kunde sdgas
innebara ndgon ny utrikespolitisk linje. Utskottet noterade att i flera av
uttalandena togs folkréttsliga principer generellt och ett konkret fall upp om
vartannat. Uttalandena rorde fragor som enligt utskottet kunde vara kansliga
for bl.a. en utlandsk stat och dér omgivningen kunde ha olika uppfattningar.
Utskottet konstaterade att de aktuella uttalandena uppenbarligen hade
missforstatts. Mot bakgrund av de sarskilda krav som stalls pa uttalanden av
den minister som ansvarar for utrikespolitiken understrok utskottet vikten av
att utrikes-ministerns uttalanden till sitt innehall &r s formulerade att de inte
leder till missforstand eller ger upphov till motstridiga tolkningar.

Under varen 2010 granskade utskottet bl.a. davarande utrikesministerns
ansvar for ett uttalande frdn den svenska ambassaden i Israel (bet.
2009/10:KU20s. 326 f.). En del av granskningen avség att utrikesministern pa
sin blogg hade kommenterat handelsen. Nar det gallde fragan om vilken status
utrikesministerns eller andra statsrads blogginlagg har konstaterade utskottet
att utrymmet i vart fall for en utrikesminister att i utrikespolitiska fragor uttala
sig privat i sddana sammanhang ar synnerligen begransat (s. 345).
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Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa ett antal
fragor. Utskottet fick den 7 mars 2019 en svarspromemoria utarbetad inom
Utrikesdepartementet (bilaga A4.6.2).

Det framgar av promemorian att utrikesministern anser att de citat som
aterges ar korrekta. Vidare anfors att den svenska regeringen tydligt uttryckt
respekt for utfallet av den brittiska folkomréstningen 2016 om medlemskapet
i Europeiska unionen. Samtidigt har regeringen beklagat resultatet eftersom
Storbritannien &r en ndra partner, inte minst i EU-arbetet och uttryckt att
Sverige verkar for att det brittiska uttrddet ur EU ska ske under ordnade
former.

Av promemorian framgar att utrikesministern anser att uttalandena gav
uttryck for en oro dver den ovisshet som kringgérdar brexitprocessen och for
vilka konsekvenser den kommer att fd for Sverige och Europa. Enligt
promemorian beddms uttalandena ligga i linje med svensk utrikespolitik och
att det darmed inte kan anses vara fraga om en ny svensk utrikespolitik.

Utfragningar

Utrikesminister Margot Wallstrém

Den 11 april 2019 héll konstitutionsutskottet en offentlig utfragning med
utrikesminister Margot Wallstrém (bilaga B6).

Vid utfragningen konstaterade utrikesministern att hon i samband med en
fragestund pa konferensen Hanalys gav uttryck for regeringens oro 6ver den
ovisshet som kringgdrdar brexitprocessen och for vilka konsekvenser det
brittiska uttradet kan fa for Sverige och Europa. Utrikesministern betonade att
den svenska regeringen tydligt har uttryckt respekt for utfallet av den brittiska
folkomrgstningen 2016 om medlemskapet i Europeiska unionen, samtidigt
som regeringen lika tydligt har beklagat resultatet eftersom Storbritannien &r
en nédra van och allierad i EU-arbetet. Vidare framholls att Sveriges och
Storbritanniens relation ar beroende av hur forhallandet mellan Storbritannien
och EU utvecklas, dar Sverige som EU-medlem tjanar pd att EU har ett
fungerande samarbete med en sé betydelsefull partner som Storbritannien. Den
svenska regeringen har darfor verkat for ett ordnat uttrdde under hela
brexitprocessen.

Utrikesministern framholl att det inte finns ndgon motsattning mellan
hennes uttalande och den svenska utrikespolitiken nar det galler det brittiska
uttradet ur EU eller Sveriges relation till Storbritannien i ovrigt. Vidare
anforde hon att detta inte var forsta gangen hon uttalar sig om brexit och
Storbritanniens hantering av brexit.

Utrikesministern framhall att fragestunden féregicks av att hon holl ett
anforande som beretts pa sedvanligt satt. Vidare anforde hon att de uttalanden
som har diskuteras dr svar pa en fraga, och darfor inte kan beredas i forvag.
Utrikesministern understrok dock att hon inte anser att uttalandet pa nagot satt
star i motsatsstallning till det som ar regeringens offentliga héllning.
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Utrikesministern anférde att uttalandet om att det kommer att bli svart att
forlata Storbritannien for detta ska forstas som att vi kommer att bli pAminda
om det har under mycket Iang tid framdver och att vi kommer att fa leva med
konsekvenserna under en valdigt lang tid. Vidare framholl utrikesministern att
det brittiska uttradet ur EU inte bara pverkar Storbritannien, utan att det aven
péverkar resten av EU. Utrikesministern anforde féljande: ~Jag sa, med ett
leende, att jag tror faktiskt att det kan komma att bli svart att forlata dem for
det har. Det betyder helt enkelt att vi kommer att bli pAminda om det. Det var
det jag beskrev.”

Utrikesministern understrok att hon i frdga om uttalandena om det brittiska
politiska ledarskapet inte syftade pa det politiska ledarskapet i allméanhet, utan
hon pratade om ledarskap nar det galler EU-fragan. Hon menade att det har
varit ett problem att brittiska politiker alltfor sallan har férsvarat och forklarat
EU-medlemskapet. Vidare betonade hon att hon inte namngav nagon enskild
person, utan att hon tycker att det var ett generellt politiskt problem att det var
sd fa som forsvarade EU-medlemskapet.

Statsminister Stefan Léven

Den 26 april 2019 héll konstitutionsutskottet en offentlig utfragning med
statsminister Stefan Lofven (bilaga B10).

Statsministern framholl att EU &r Sveriges viktigaste utrikespolitiska arena
och att den svenska regeringen darfér har varit tydlig med behovet av ett starkt
och enigt EU. Mot bakgrund av det har regeringen beklagat Storbritanniens
beslut att lamna EU, da det ar regeringens bestamda uppfattning att det
kommer att forsvaga EU. Statsministern understrok dock att regeringen har
varit tydlig med att man respekterar utfallet av den brittiska folkomrdstningen
om medlemskapet i EU. Vidare har regeringen aterkommande framhallit att
det &r angeldget att Storbritanniens uttrdde ur EU sker under ordnade former,
detta da det ger de basta forutsattningarna for att Storbritanniens framtida
relation med saval Sverige som EU &ven i fortsattningen ska vara nara och
fortroendefull. Statsministern betonade att Sverige och Storbritannien har en
utmérkt relation och att regeringen vid ett flertal tillfallen har uttalat till
Storbritanniens foretradare att Sverige vill forsoka att pé ett s& pragmatiskt satt
som mojligt se till att uttradet blir s& bra som majligt, sa att landerna efter det
ska ha en sa néra relation som mgjligt.

Statsministern anforde att utrikesministern, nar hon kommenterade
Storbritanniens beslut om uttrade ur unionen, gav tydligt uttryck for den oro
over ovissheten som kringgdrdade hela uttrddesprocessen och de
konsekvenser som uttradet kunde komma att fa for Sverige och Europa, en oro
som statsministern delar.

Statsministern framholl att utrikesministerns uttalande inte innebar nagon
ny svensk utrikespolitik. Vidare framhéll statsministern att han inte fatt nagra
reaktioner fran Storbritannien pa detta uttalande eller att uttalandet skulle ha
uppfattats som en ny svensk hallning till Storbritannien. Det var ingen andring
av svensk utrikespolitik eller svensk politik gentemot Storbritannien, utan den
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ligger fast sedan tidigare. Och aterigen har ju Storbritannien inte heller,
anforde statsministern, uppfattat ndgon andring. Varken han, ambassaden eller
ndgon annan har fatt ndgon fraga frdn Storbritannien med anledning av
uttalandena, vilket enligt statsministern kanske borde tillmétas en viss
betydelse nér det géller om de har uppfattat det som en &ndring eller inte.

Statsministern konstaterade att han och utrikesministern har en standig
dialog om vad som sker runt om i varlden — inte minst i Europa — och huruvida
handelser leder till ndgon &tgard eller ndgot uttalande. Utrikesministern har
ansvaret for utrikespolitiken och har darfor ocksa i det uppdraget en frihet.
Statsministern anforde aven att ett statsrad kan ge uttryck for kénslor i sina
uttalanden sa lange han eller hon star for Sveriges utrikespolitiska linje.

Statsministern tillfragades om han for en dialog med utrikesministern om
hur hon lampligen uttalar sig, mot bakgrund av att KU vid flera tillfallen har
papekat vikten av att utrikesministerns uttalanden till sitt innehall ar sa
formulerade att de inte leder till missforstand eller ger upphov till motstridiga
tolkningar. Statsministern konstaterade att han och utrikesministern har en
pagaende dialog, men inte specifikt med anledning av KU-utfragningar, utan
allmint sett vad galler forhaliningssattet utdt. Statsministern fortydligade
senare att dialogen inte enbart agde rum med utgéngspunkt fran KU:s
yttranden.

Nér det géller performativa uttalanden anférde statsministern att han inte
kunde siga exakt vad sidana &r och att begreppet kanske behéver definieras
ytterligare. Nér det géller gransen for nér ett uttalande blir performativt
anforde han dérefter att utrikespolitiska synpunkter ges i utrikesdeklarationen
och regeringsforklaringen men ocksa i linjetal eller i andra tal. Statsministern
anforde att det inte finns ndgon exakt princip for nar ett uttalande blir
performativt och att det ar en bedémning som gors fran fall till fall.
Statsministern anférde vidare att regeringen vinnlégger sig om att om en
utrikespolitisk linje ska &ndras ska detta vara tydligt men understrok att det i
det har fallet inte var nagon andring av den utrikespolitiska linjen.

Utskottets stallningstagande

| drendet har utskottet granskat utrikesministerns uttalanden om
Storbritanniens uttrdde ur EU. Utskottet vill mot bakgrund av vad som
framkommit i granskningen pdminna om vad det tidigare uttalat, att statsrad i
likhet med andra medborgare har ratt att géra uttalanden i olika sammanhang
men att vissa sarskilda hansyn kan behova tas. En sjalvklar utgangspunkt i
dessa sammanhang 4r att uttalandena ska vara korrekta. Detta utesluter dock
inte att statsrdd i debatter och andra politiska sammanhang uttrycker sig
tillspetsat och polemiskt.

Utrikespolitiken skiljer sig i viss man fran andra politikomraden. Ett
uttalande som uppfattas std i strid med regeringens officiella hallning kan
skapa oklarhet och risk for komplikationer, sarskilt om det rér forhallanden till
en utlandsk stat. Sérskilda krav maste darfor enligt utskottet stallas pa
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uttalanden som gors av den minister som ansvarar for utrikespolitiken inom
regeringen.

Utskottets bedémning ar att de uttalanden som varit foremal for granskning,
sett till det sammanhang de gjordes i och hur de uttalades, inte var sadana att
de kan sigas ha gett uttryck for ndgon ny svensk utrikespolitisk linje. Som
utskottet tidigare anfort stalls sarskilda krav pé& uttalanden inom
utrikespolitiken, och utskottet vill pa ett allméant plan erinra om vikten av att
utrikesministerns uttalanden till sitt innehall ar s& formulerade att de inte leder
till missforstand eller ger upphov till motstridiga tolkningar. Det kan
konstateras att uttalandena i just detta fall inte kom att f& nagra séddana
konsekvenser, savitt framgar av granskningen.

Utskottet forutsatter att vad utskottet tidigare uttalat i sina granskningar om
t.ex. performativa uttalanden beaktas av statsrad i deras fortsatta arbete.

Tryck: Elanders Sverige AB, Véllingby 2019
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