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Sammanfattning

Utredningens arbete har i huvudsak inriktats pd att utvardera riksdagens
parlamentariska |edningsorganisation. Utvarderingen grundas p& omkring 30
intervjuer med fortroendevalda och med ledande tjénstemén i Riksdags-
forvaltningen. Den Overgripande slutsatsen som utredningen drar &r att Riks-
dagsforvaltningen & en mycket va fungerande myndighet som vl fyller sitt
syfte att mojliggora ett effektivt arbete i riksdagen som bedrivs med hég
kvalitet.

Som i alla myndigheter finns dock méjlighet att utveckla organisation och
arbetsformer. Utredningen har kunnat konstatera att det i forsta hand ar riks-
dagsstyrelsen och dess arbetsformer dér det finns en utvecklingspotential.
Utredningen lanserar darfor tre modeller som utgéngspunkt for ett fortsatt
arbete med utvecklingen av forvaltningens hogsta organ.

Det forsta forsaget innebar att dagens styrelse, som bestdr av riksdagde-
damoéter och vars sammansattning speglar mandatférdelningen i riksdagen,
byts ut till forman for en styrelse bestdende av externa ledamater, tillsatta
med hansyn till sina sakkunskaper i frdgor om myndighetsstyrning, ekonomi,
juridik m.m. Som ett komplement till styrelsen féreslas att gruppledarnas
stallning formaliseras och att dessa, efter samrad med talmannen, ges be-
slutanderétt i fragor om planeringen av kammarens arbete och andra liknande
frégor med stark politisk anknytning.

Det andra forslaget hamtar inspiration fran det danska Folketinget, som
leds av ett talmanspresidium. For riksdagens del skulle detta utgéras av tal-
mannen och de vice talménnen. | syfte att 6ka allménhetens insyn, men fram-
for allt for att ge rad och stod till talmanspresidiet, foredas att ett insynsréd,
inréttas efter forebild fran regeringens s.k. enrddighetsmyndigheter. Insynsra
det skulle bestd av personer med liknande bakgrund och kunskaper som den
externa styrelsen. Tamanspresidiet skulle enligt forslaget besluta i samma
frégor som den nuvarande styrelsen, och ndgon utékad beslutsrétt for grupp-
ledarna &r darfér inte nddvandig.

Det tredje fordaget baseras pa sammanséttningen av den nuvarande styrel-
sen. Det foreslds dock att antalet ledamdter minskar och att systemet med
erséttare avskaffas. Antalet ledamoter kan minskas pa olika stt. Bland annat
diskuteras om styrelsens sammanséttning maste spegla mandatfordelningen i
riksdagen samt, om s befinns vara fallet, om det kan uppnas pa ett annat sitt
an genom att de stora partierna foretrads av flera ledamoter. Ett tankbart
aternativ vore viktade roster. Vidare foreslas att riksdagsdirektoren blir le-
damot i styrelsen efter forebild fran regeringens myndigheter.

Utredningens slutsats &r vidare att ledamotsradet fungerar val och bor ut-
nyttjas i s& stor utstrackning som majligt. Ordférandekonferensen foreslas
ocksa vara kvar, men som ett fordag for att 6ka engagemanget i konferensens
arbete foreslds att amnet for Gverlaggningarna begransas till utskottsgemen-
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samma frégor, vilket innebar att frgor hanforliga till kammaren inte langre
ska omfattas av ordférandekonferensens omréde. | syfte att avlasta talmannen
frén en arbetsuppgift och skapa ett tydligt fokus pa utskottens gemensamma
frégor foredas att ordférandekonferensens presideras av en utskottsordforan-
de, som kan utses enligt olika modeller.

Utredningen foreslar ocksa att beredningen av styrelsedrendena ges ckad
uppmarksamhet och anger ett antal riktlinjer for hur beredningen kan ga till.
Sammanfattningsvis fores s att

— drendena ska ha en ansvarig handléggare

— handlaggaren svarar for underlagen/dokumenten, dvs. ingen annan fér
andrai dokumenten

— drendena ska vara beredda i sddan utstrackning att styrelsen pa sammantré-
det kan fatta beslut utifran befintligt underlag

— diskussioner i detaljfrégor ska inte ske i styrelsen utan ska ha klarats av
under beredningen

— det ska vara tydligt pa forhand var frégorna ska férankras under beredning-
en

— det ska vara tydligt i efterhand var frégorna faktiskt har forankrats under
beredningen.

Utredningen behandlar ocksa den organisatoriska placeringen av den intern-
revisionsansvarige men féresdr i denna del ingen andring.

Slutligen féresldr utredningen att riksdagsstyrelsen ska fa rétt att gora
framstéliningar hos riksdagen i fragor som rér den ekonomiadministrativa
lagstiftning som géller Riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmén och
Riksrevisionen.

2012/13:URF2
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och sammanfattning av direktiven

Den nuvarande parlamentariska |edningsorganisationen har i stort sett varit
oférandrad sedan den 1 juli 2000. Sedan dess har bl.a. en ny instruktion for
Riksdagsforvaltningen trétt i kraft. Denna géller sedan den 1 juli 2011 och
tydliggor riksdagsstyrelsens ansvar infor riksdagen och ansvarsforhéllandena
mellan riksdagsstyrelsen och riksdagsdirektdren. Enligt instruktionen ska
styrelsen ha den mer strategiska rollen medan riksdagsdirektoren ska ha det
operativa ansvaret. Nya regler for intern styrning och kontroll sedan 2011 har
for myndigheten inneburit att den parlamentariska ledningen fétt ett tydligare
och uttkat ledningsansvar.

Mot den angivna bakgrunden har riksdagsstyrelsen uppdragit &t en utreda-
re, kammarréttspresidenten Thomas Rolén, att utvardera den reform av Riks-
dagsforvaltningens ledningsorganisation som genomfordes for drygt elva ar
sedan. Som sekreterare i utredning har tjanstgjort foredraganden Jenny Jonas-
son och, frdn den 15 december 2012, kammarréttsfiskalen Jonas Karlsson.
Utredningen har ocksa bitratts av en expertgrupp bestéende av f.d. administra-
tiva kandlichefen Jan Bjurstrém, chefgjuristen Helén Tornquist, kanslichefen
Monica Hall, numera kanslichefen Johan Fransson (t.0.m. den 14 september
2012) och foredraganden Elise-Marie Donovan (fran den 14 september 2012).
Dessa har bistétt med rad och synpunkter men star inte nédvandigtvis bakom
utredningens slutsatser och forslag.

Det huvudsakliga uppdraget har varit att utvérdera den parlamentariska
ledningsorganisationen.” Utvéarderingen ska enligt direktiven ha som ut-
gangspunkt de motiv som I3g till grund for den nuvarande organisationen och
de mal man ville uppnad. Hansyn ska vi denna utvardering tastill bl.a. den nya
instruktionens bestdmmelser om effektivitet och tydlighet nér det géller an-
svarsfordelningen och ansvarsforhdllandena mellan riksdagsstyrelsen och
riksdagsdirektoren. Sarskild uppmérksamhet ska riktas mot behovet av tydig-
het i beslutsstrukturerna och vikten av insyn i almanhet i &enden som ror
ledamaternas ekonomiska forhallanden.

Utvarderingen ska ocksd belysa de olika riksdagsorganens — dvs. riksdags-
styrelsens, ledamotsradets, gruppledarnas och riksdagsdirektérens — inbordes
forhdlanden. Utredaren ska ocksa reflektera Gver formerna for beredningen
av styrelsedrendena for att dstadkomma en hog kvalitet i styrelsearbetet och i
forléangningen av myndighetens verksamhet.

Utredaren ska redovisa sina iakttagelser i dessa delar och presentera for-
slag om hur frégan ska hanteras i fortsittningen. Det har stétt utredaren fritt
att darutéver véacka och belysa dven andra fragestalIningar med direkt anknyt-

! Direktiven bifogas till denna promemoria som bilaga 1.
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ning till uppdraget och komma med forslag som utvarderingen kan ge upphov
till.

Utredaren ska ocksd Gvervaga om det finns anledning att andra framstéll-
ningsrétten for riksdagsstyrelsen for att underl dtta eventuella framtida |agand-
ringar inom det ekonomiadministrativa omrédet for riksdagens myndigheter.

1.2 Utredningens arbete och framstélIningens
disposition

Tidigt i utredningsarbetet stod det klart att utvérdering av och fordag till
aternativa modeller fér den parlamentari ska ledningsorganisationen skulle bli
utredningens huvudsakliga fokus. Det var ocksa tydligt att en utvardering inte
kunde goéras genom en ren skrivbordsundersokning. Denna bedémning grun-
das pa att det i princip inte gér att rikta négon kritik mot eller komma med
forbéattringsforslag avseende de lagar som styr Riksdagsforvaltningens arbete
och ansvarsforhdllandena inom forvaltningen, dvs. i forsta hand riksdagsord-
ningen och lagen (2011:745) med instruktion for Riksdagsforvaltningen.
Korrekt tillampade ger dessa lagar, enligt utredningens uppfattning, goda
mojligheter till en effektiv styrning och ledning av Riksdagsforvaltningen.
Detsamma gdller i princip regleringen av de olika riksdagsorganen och deras
inbordes forhallanden.

Utredningen kom ocksatidigt fram till att den utvarderade reformen och de
bestammelser som den vilar pdintei alladelar kommit att tillampas pé avsett
vis. Bland annat framkom snabbt att gruppledarnai praktiken har klart stérre
betydelse for styrningen av Riksdagsforvaltningen an vad som framgér av de
namnda lagarna. Det framkom ocksd att riksdagsstyrelsen med dren kommit
att avhandla fler frgor och &renden &n vad som avsetts. Aven om ordféran-
dekonferensen och ledamotsradet fanns kritiska synpunkter.

Utredningen har darfor, for att klargora hur Riksdagsforvaltningens led-
ningsorganisation fungerar i praktiken, genomfért en serie intervjuer med
ledande tjénsteman inom Riksdagsforvaltningen samt ett antal |edande fore-
tradare for de partier som &r representerade i riksdagen. Bland ledaméterna
har framfor allt gruppledare eller tidigare gruppledare intervjuats. De inter-
vjuade har infor intervjuerna utlovats anonymitet, och resultatet av undersok-
ningen presenteras darfér som en sammanfattning av de genomférda samta-
len.

Med utgangspunkt i intervjuerna och utredningens slutsatser av de problem
som framkommer i intervjuerna kommer dérefter ytterligare analys av pro-
blemen, deras orsaker och férslag pa lGsningar att 1amnas. Fordagen foregas
av en nordisk utblick samt en redogorelse for principerna for ledning och
styrning av forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen.

Fordagen till lésning & almant formulerade, men utredningen |amnar
ocksd konkreta forslag i form av tre modeller for Riksdagsférvaltningens
framtida ledningsorganisation. Dessa tre modeller & inte fardiga |6sningar
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1 INLEDNING

som kan séttas i verket utan vidare beredning. | stéllet & modellerna skissera-
de fordag pa tre olika riktningar i vilka Riksdagsforvaltningens lednings-
struktur kan utvecklas. De & téankta att tjdna som inspiration och utgangs-
punkt for vidare diskussioner inom forvaltningen. Inom ramen for analysen
och presentationen av modellerna berdrs ocksa frégan om beredning och det
eventuella inrdttandet av beredningsorgan, vilket ingar som en del av utred-
ningens uppdrag.

Redan har kan dock sigas att det vid intervjuerna, saval med de politiskt
valda som med tjanstemannen, framkommit att man & mycket néjd med
arbetet i riksdagen och dess férvaltning. Servicen & mycket bra och man
anser inte att det finns nagot direkt behov av en férandring

Utredningen tar ocksa pa eget initiativ upp frégan om den internrevisions-
ansvariga tjanstemannens placering i organisationen, men kommer i denna del
inte med négot forslag till forandring.

Slutligen l1dmnas i korthet ett forslag till andrad framstallningsrétt for riks-
dagsstyrelsen for att underlétta eventuella framtida lagéndringar inom det
ekonomiadministrativa omradet.



2 Bakgrund och historisk utveckling

2.1 Tvakammarriksdagen

Trots att riksdagen bestod av tvd kammare var de standiga utskotten gemen-
samma for de bada kamrarna, nagot som var ovanligt for tvdkammarsystem
pé den tiden. Med tiden utvecklades separata och alltmer permanenta kanslier
for alla utskott. Talmanskonferensen fungerade i detta lage som ett organ for
samré&d och samordning mellan de b&da kamrarna och de standiga utskotten i
frégor som rorde det parlamentariska arbetet. Dessutom hade de béda kam-
rarna gemensamma organ for ekonomiadministration och fér hantering av
praktiska frégor om riksdagens byggnader.

Talmanskonferensen hade motsvarigheter redan under standsriksdagen
men formaliserades forst i och med att bestémmelser om uppgifter och sam-
mansttning togs in i riksdagsordningen 1949. Fran borjan bestod talmans-
konferensen av talménnen och valda foretrddare for kamrarna. Med tiden
uppstod ett behov av att samréda dven med de standiga utskottens ordférande
och bestammelsen frén 1949 angav att talmanskonferensen bestod av talmén
och vice talman frén bada kamrarna, ordférandena for de standiga utskotten
samt fyra valda foretradare for respektive kammare. Eftersom talmanskonfe-
rensen inte var sammansatt pa proportionella grunder ansdgs det olampligt att
|agga négra egentliga beslutsfunktioner pa konferensen.

Vid sidan av kammar- och utskottsorganisationen uppstod i riksdagen en
relativt stor méangd forvaltningsorgan med ansvar for ofta begrénsade an-
svarsomréden. Dessutom uppstod i viss mén parallella forvaltningsorgan,
eftersom de bada kamrarna hade varsin uppsattning av vissa funktioner. For-
fattningsutredningen |amnade 1963 forslag pa en ny lednings- och forvalt-
ningsorganisation som bl.a. innebar att de flesta férvaltningsérenden skulle
handl&ggas av ett enda organ kallat riksdagens kontor. Detta organ skulle lyda
under riksdagens forvaltningsdelegation, som bl.a. hade att granska anslags-
askanden och meddela forvaltningsbestémmel ser for riksdagens myndigheter.
Forslagen genomfordes inte, men kom i vissa delar att plockas upp av 1965
ars organisationsutredning som lamnade sitt betdnkande 1966. Som ett resul-
tat av dessa fordag inrdttades samma ar Forvaltningskontoret, med uppgift att
bl.a. skota forhandlingsfragor for riksdagen och dess myndigheter. Manga av
de forvaltningsuppgifter som var gemensamma for de bada kamrarna och som
dittills hade skétts av separata organ fordes da éver till det nyinréttade For-
valtningskontoret. Den nya forvaltningsmyndigheten skulle ledas av en chefs-
tjansteman och sta under Gvergripande ledning av en styrelse med talmannen
som ordférande och sju valda ledaméter.

2012/13:URF2
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2 BAKGRUND OCH HISTORISK UTVECKLING

2.2 Enkammarreformen

Infor Gvergangen till enkammarriksdagen tillsattes 1969 annu en organisa-
tionsutredning. En utgangspunkt for utredningen skulle enligt konstituti onsut-
skottet vara att efterstréva storsta mojliga samordning, fasthet och effektivi-
tet.” Utredningen diskuterade flera olika alternativ, som exempelvis att Sl
samman alla utskottskandlier till en enhet eller t.o.m. att ersétta kammar- och
utskottskanslierna med ett enda gemensamt kansli. Sddana sammans agningar
forordades dock inte av utredningen, som med hanvisning till den pagaende
Oversynen av riksdagens organisation och arbetsformer som Grundlagbered-
ningen samtidigt genomforde, stannade for att foresd en mindre ingripande
forandring, huvudsakligen bestdende i en sammanslagning av de bada kam-
markanslierna och en nagot utokad styrelse (bil. 1 till det sammansatta konsti-
tutions- och bankutskottets utldtande 1 r1970).

Harutdver foreslog utredningen att riksdagens forvaltningskontor skulle
ledas av en styrelse. Forvaltningsstyrelsen skulle ledas av talmannen, eller i
vissa frégor av mindre intresse for riksdagen som statsorgan av en vice ordf6-
rande vald bland styrelsens évriga ledaméter. Utdver talmannen skulle styrel-
sen bestd av &tta valda ledamdéter. Det ansdgs |ampligt med ett nra samarbete
mellan Talmanskonferensen och Forvaltningsstyrelsen. Styrelsens vice ordfo-
rande skulle dérfor alltid varaledamot av talmanskonferensen.

Riksdagen beslutade om den nya férvaltningsorganisationen 1970. For-
valtningskontoret fick 1974 en ny instruktion, som gav styrelsen mojlighet att
delegera beslutanderédtten i fragor som inte hade principiell betydelse eller
sarskild rackvidd till en direktion, bestdende av tva ledamdéter av styrelsen,
vilket 1980 utbkades till tre.

Organisationsutredningen frén 1969 hade ju med hanvisning till den da
pagdende Grundlagberedningen stannat for att foresla endast mindre andring-
ar av forvaltningens organisation. Grundlagberedningen menade dock i sitt
slutbeténkande Ny regeringsform — ny riksdagsordning att reformer inom
riksdagens personal- och forvaltningsomréde borde utredas inom riksdagen.
For att Riksdagsforvaltningens uppbyggnad, som enligt beredningen hade stor
betydelse for riksdagens funktionsduglighet, skulle fa fasthet borde huvud-
dragen dock anges i riksdagsordningen. Beredningen féreslog en sadan re-
glering, som i huvudsak utgick fr&n den d& géllande ordningen.?

Under 1970-, 1980- och 1990-talen genomfordes ett relativt stort antal ut-
redningar och reformer pa riksdagsorganisationens omrade, som exempelvis
att Riksdagsbiblioteket inforlivades med Riksdagsforvaltningen och att det
inréttandes en it-enhet. Harutover innebar bl.a. EU-medlemskapet en 6kning
av arbetsuppgifterna for forvaltningen, vilket har lett till ett okat antal anstall-
da och vissa organisatoriska forandringar.

Den parlamentariska ledningen av riksdagen var darmed uppdelad mellan
talmannen, som var ordférande i talmanskonferensen och i forvaltnings-

2 K ongtitutionsutskottets utl &ande nr 20 & 1968 s. 49 f.
% S0U 1972:15 s. 300.
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styrelsen, utskottsordférandena som ingick i talmanskonferensen samt direk-
tionen. Forvaltningsstyrelsens vice ordférande var ofta, men inte altid, ordfé-
rande i direktionen. Aven gruppledarna fick med tiden ett okat inflytande i
och med att det i 1974 &rs riksdagsordning inte langre var kammaren som
skulle vélja representanter till talmanskonferensen utan riksdagens partigrup-
per. Vilka som valdes av partigrupperna varierade ndgot, men det var ofta
gruppledaren som utsdgs. Sedan 1992 har ala partier |3tit sig representeras av
gruppledaren i talmanskonferensen, eller senare motsvarigheter till denna.

Ett fordag fran forvaltningsstyrelsen ledde 1998 till vissa andringar i riks-
dagsordningen och instruktionen for forvaltningskontoret, men ocksa till att
talmanskonferensen p& konstitutionsutskottets initiativ tillsatte den utredning
som ledde fram till dagens parlamentariska ledningsorganisation (se mer om
Riksdagskommitténs arbete nedan). Forsagen fran 1998 innebar ett forstarkt
samordningsansvar for riksdagsdirektoren, som ocksé fick en samordnings-
grupp till sitt forfogande, bestdende av representanter for kammarkansliet,
forvaltningskontoret och utskottskandierna. Konstitutionsutskottet tillstyrkte
forsaget men ifrégasatte om det var tillrackligt for att [6sa de lednings- och
samordningsproblem som ansags finnas i riksdagen till f6ljd av den splittrade
organisationen. Den storsta bristen med foérslaget var enligt utskottet att det
inte innebar n&gra forandringar i den parlamentariska | edningsorgani sationen.
| ett tillkdnnagivande till talmanskonferensen anfordes att en utredning borde
tillséttas med uppdraget att se 6ver den parlamentariska ledningen av riksda-
gens arbete och férvaltning. Det kunde heller inte uteslutas att denna éversyn
skulle leda till ytterligare férandringar &ven pa tjanstemannaniva, utéver de
som da hade foreslagits och tillstyrkts av utskottet (bet. 1997/98:KU34).

2.3 Utvecklingen under det senaste decenniet

De av partierna utsedda foretrédarna, dvs. numera i praktiken gruppledarna,
har kommit att spela en allt viktigare roll som kontakt- och samrédspersoner
for talmannen. Talmannen ska enligt de bestdmmelser som tillkom med riks-
dagsordningen 1974 samrédda med dem om kammarens planering. Med &ren
har &ven andra frégor dar talmannen forut fattade beslut pa egen hand blivit
sadana som ska vara foremal for samrad. Bland annat det 6kade antalet partier
i riksdagen Gkade behovet av samrad om debattpl aneringen.
Tamanskonferensens sammanséttning hade dock i slutet av 1990-talet bli-
vit sA omfattande att den med sina 29 ledaméter var svérarbetad. Det ansags
finnas ett behov av att kunna bereda vissa &renden i en mindre grupp, vilket
skulle méjliggora ett mer informellt meningsutbyte. Samrad med gruppledar-
na hade ocksa kommit att bli vanligt i fr&gor dar forvaltningsstyrelsen egent-
ligen skulle beduta, men dar det ocksd fanns ett behov av att diskutera de
politiska konsekvenserna eller effekterna pa riksdagens arbete av olika beslut.
Den davarande ordningen med skilda parlamentariska ledningsorgan for
planeringen av riksdagsarbetet, drendehanteringen och kammardebatterna a
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ena sidan och de mer renodlat administrativa funktionerna & den andra ansags
visserligen medfdra den fordelen att riksdagsledaméterna fick inflytande éver
de forvaltningsfragor som hade betydelse for den politiska verksamheten utan
att behova betungas med frégor som saknade denna betydelse, men den inne-
bar samtidigt samordningsproblem. Man hade visserligen genomfort forand-
ringar 1989 som skulle stérka riksdagsdirektorens samordningsansvar. Vérdet
av dennareform ansags, i enlighet med konstitutionsutskottets kritik, emeller-
tid vara begrénsat eftersom riksdagsdirekttren fortfarande ansvarade for olika
delar av sin verksamhet infor skilda parlamentariska ledningsorgan.

En samlad parlamentarisk ledning ansdgs énskvard béade for ledningen av
Riksdagsforvaltningen och for forutsdttningarna for att utveckla av den par-
lamentariska verksamheten och samréds- och informationsmdjligheterna
mellan férvaltningen och politikerna i riksdagen. Aven dkningen av de inter-
nationella frgorna i riksdagen talade for en férandring av ledningsorganisa-
tionen. Beslut om att skicka delegationer till andralander forutsdtter ofta bade
Overvéganden om tillgéngliga resurser och om den politiska angel &genheten
eller [ampligheten av en resa. En riksdagsstyrelse med ett samlat ansvar bade
for de fragor som da 1&g inom forvaltningsstyrel sens kompetens och de frégor
som behandlades i talmanskonferensen ansags vara det naturliga organet dven
for beslut i dessainternationella frégor.

Riksdagskommittén redovisade sina forslag hosten 1999 i del beténkandet
Riksdagens parlamentariska ledningsorganisation (se 1999/2000:TK1). Den
ordning for den parlamentariska ledningen som foreslogs av kommittén inne-
bar att Riksdagsforvaltningen skulle ledas av en samlad styrelse och & den
som géller i dag och som beskrivsi det féljande avsnittet. Déar beskrivs ocksa
andra organ inom den parlamentariska ledningen av riksdagen och Riksdags-
forvaltningen.

Den huvudsakliga nyheten med forslagen tog sikte pa den nya riksdagssty-
relsen med ett samlat ansvar for bade de fragor som dessférinnan legat inom
forvaltningsstyrel sens kompetens och de som hade behandlats i talmanskonfe-
rensen. Talmannen var, enligt riksdagskommittén, en sjavskriven ordférande
med beaktande av den konstitutionella stéllning och de sérskilda uppgifter
som han eller hon har enligt regeringsformen och riksdagsordningen, och av
att det i den senare slas fast att talmannen inte leder bara kammarens arbete
utan ocksa riksdagsarbetet i stort. De vice talmannen ska om talmannen &
franvarande kunna overta bada dessa uppgifter och bor, for att de ska ha
beredskap for detta, kunna deltai och folja styrelsens arbete.

For att styrelsen skulle kunna arbeta effektivt borde den enligt kommittén
ha ett forhallandevis begransat antal ledamater. Ett dilemma l&g dock i att det
ansags lampligt att styrelsen med tanke pa dess beslutsfunktioner skulle ha en
sammansittning som i sa stor utstrackning som majligt var proportionell mot
partifdrdelningen i riksdagen. Samtidigt var det ocksa ett starkt énskemdl att
samtliga partier skulle ha mgjlighet att delta i styrelsens arbete, ndgot som
emellertid skulle innebéra att styrelsen fick alltfor manga ledamater. For att
ala partigrupper i riksdagen skulle garanteras en styrelseplats skulle det kré
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vas en styrelse med ca 25 ledaméter. En sa stor styrelse skulle enligt kommit-
tén inte utan stora svérigheter fungera som ett organ dar reella diskussioner
&ger rum. En 16sning vore att |&ta det beredande arbetet utféras av mindre
grupper ledaméter, exempelvis arbetsutskott eller liknande, och reducera
styrelsesammantrédena till att endast utfora det formella bedutsfattandet i
sadana &renden. En nackdel med denna |Gsning vore enligt kommittén att alla
styrelseledaméter skulle ha ett personligt ansvar for beslut t.ex. i &renden som
innebdr myndighetsutévning eller slutande av avta. Allaledaméter bor darfor
ges samma mdjlighet att deltai de dverlaggningar som leder fram till beslutet.

Kommittén féreslog att antalet valda ledaméter i styrelsen inte skulle vara
storre an vad som krévs for att dess sammansittning pa ett rimligt sitt skulle
kunna &terspegla styrkeforhdllandena i riksdagen. Kommittén féreslog att
antalet skulle séttas till tio valda ledaméter. Om partiernas representanter i
valberedningen lagger fram en gemensam lista for valet kan de enligt kom-
mittén pa frivillig vag astadkomma att s3 manga som mgjligt av riksdagens
partier blir representerade. Det var dock sannolikt att inte alla partier skulle fa
en ordinarie styrelseplats. Det var dock viktigt att alla partier skulle ges moj-
lighet att f6lja styrelsearbetet och |agga fram sina synpunkter pa styrelsedren-
dena. Den l6sning som |ag narmast till hands var enligt kommittén att, enligt
den modell som gallde i Danmark, ge narvaro- och yttranderétt & en foretra
dare for vart och ett av de partier som skulle bli utan representation av valda
ledamdter. Saval valda ledamoter som foretradare for partier utan styrelsere-
presentation skulle ha personliga suppleanter. Riksdagsdirektdren skulle
enligt forslaget ha nérvaro- och yttranderétt vid styrel sesammantréden och det
yttersta ansvaret for foredragningen av arenden.
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3 Den parlamentariska ledningen av riksdagen
| dag

3.1 Organisationen

Talmannen, eller i hans eller hennes stélle, nagon av de vice talménnen leder
riksdagens arbete. Infor beslut som ror kammarens arbete ska talmannen
samréda med gruppledarna, dvs. en séarskild foretradare for de partigrupper i
riksdagen som motsvarar partier med minst 4 procent av rosterna vid det
senaste valet. Riksdagsforvaltningen & en forvaltningsmyndighet vars uppgift
ar att skapa forutsdttningar for ledaméterna att fullgbra sitt fortroende-
uppdrag. Riksdagsstyrelsen leder Riksdagsférvaltningen. Riksdagsdirektoren
ar férvaltningens chef och leder den I6pande verksamheten under styrelsen.

I de kommande avsnitten presenteras riksdagens organisation och olika or-
gan.

3.2 Tamannen

Talmannen och de tre vice talmannen leder riksdagens arbete — tillsammans
utgor de riksdagens talmanspresidium.

Enligt regeringsformen ska riksdagen inom sig for varje valperiod véljaen
talman samt en forste, en andre och en tredje vice talman (4 kap. 2 8). Under
den tid som en riksdagsledamot &r riksdagens talman utévas hans eller hennes
uppdrag som riksdagsledamot av en erséttare (4 kap. 13 8). De vice talméan-
nen deltar dock i riksdagsarbetet som andra riksdagsledaméter och ersétts i
utskott m.m. nér de faktiskt tjanstgor exempelvisi kammaren.

Talmannen har vissa i regeringsformen fastslagna konstitutionella uppgif-
ter och befogenheter, som exempelvis att besluta att riksdagen ska samman-
trada ndgon annanstans an i Stockholm (4 kap. 1 8), att leda regeringsbild-
ningsprocessen och darvid foresld en statsminister och pa riksdagens vagnar
forordna en nyvald statsminister(6 kap. 4-6 §8) samt ing& i Utrikesnamnden
(10 kap. 12 §). Talmannen eller en vice talman kan hérutdver i vissa situatio-
ner, om statschefen &r forhindrad att fullgora sina uppgifter eller om kungahu-
set utslocknar, forordnas av regeringen att tjanstgora som tillfdlig riksfore-
sténdare (5 kap. 7 § andra stycket).

Dessutom har talmannen en rad uppgifter som féljer av riksdagsordningen.
Né&r riksdagsordningen talar om talmannen avses &en en vice talman, nér
denne tjanstgor som talman.

Talmannen leder forst och framst kammarens ssmmantraden (2 kap. 1 8), i
vilket utdver att bestdmma talarordningen och férdela ordet bl.a. inbegrips att
kallatill ssmmantraden, 1&ta uppréatta en foredragningslista och stélla proposi-
tion till beslut med anledning av de yrkanden som lagts fram. Efter en ackla
mation med anledning av talmannens proposition ska talmannen vidare till-
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kénnage hur bedutet enligt hans eller hennes mening blev och befasta detta
med ett klubbslag om inte omréstning begérs (5 kap. 5 8). Talmannen beslutar
dessutom exempelvisi frégor om kortare ledigheter for ledaméter (1 kap. 6 §
andra stycket), & ordférande i riksdagens ordforandekonferens (1 kap. 9 §
andra stycket) och beslutar om en interpellation eller skriftlig fraga ska fa
stéllas (6 kap. 1 och 4 §8).

Vissa andra beslut far fattas av talmannen forst efter samrad med grupple-
darna eller ndgot annat riksdagsorgan, exempelvis riksdagsstyrelsen eller ett
utskotts presidium.

Talmannen ska i stor utstrackning samréda med gruppledarna om arbetet i
kammaren, exempelvis i frédgor om anordnande av debatter utan samband
med annan handléggning ("sarskilt anordnad debatt”) och talartiden vid en
s&dan debatt (2 kap. 10 § och tillaggsbestammelse 2.14.2), upplaggningen av
kammarens 6verldggningar (2 kap. 13 8) eller om den sista dagen under ett
riksmoéte for inlamnande av interpellationer (till&ggsbestammelse 6.1.1).

Talmannen samréder med riksdagsstyrelsen infor beslut om langre uppe-
hall i kammarens arbete (2 kap. 6 8). Innan talmannen vécker ett forslag om
att ett drende ska avgoras efter endast en bordldggning ska han eller hon sam-
réda med berort utskotts presidium, dvs. ordférande och vice ordférande
(tilldggsbestammelse 5.1.1). Det anges ocksd i vissa fall att talmannen ska
samréda med de vice talménnen. Sa & fallet exempelvis med beslut om ord-
ningen vid sammantradet for riksdagens 6ppnande (1 kap. 4 § tredje stycket).
Talmannen & ocksa ordférande i riksdagsstyrelsen, som harutover bestér av
tio riksdagsledamater. Talmanspresidiet bitréds av ledningsstaben med press-
funktioner, riksdagsstyrelsens information till medierna, sekreterarfunktioner
och beredningen av talmannens budgetfragor.

3.3 Riksdagsstyrelsen

Den parlamentariska ledningen av riksdagen var fére 2000, som framgér av
redovisningen av den historiska utvecklingen, uppdelad pa tva organ: tal-
manskonferensen och forvaltningsstyrelsen. | talmanskonferensen, som hade
till uppgift att dverlagga med talmannen i fragor om riksdagsarbetets plane-
ring, ingick forutom talmannen och de vice talmannen en foretradare for varje
partigrupp i riksdagen, utskottens ordférande samt forvaltningsstyrelsens vice
ordfdrande. Forvaltningsstyrelsen utgjorde ledningen av myndigheten Riks-
dagens forvaltningskontor som hade till uppgift att handlagga personalfragor,
andlagsfrégor och forvaltningsfragor i 6vrigt for riksdagen och i viss man for
riksdagens Ovriga myndigheter. Forvaltningsstyrelsen bestod av talmannen
som ordférande och &tta andra riksdagsledaméter som valdes av riksdagen.
Den uppdelade ledningsorgani sationen medférde vissa samordningsproblem.
Mot den bakgrunden inréttades en samlad styrelse for riksdagens férvaltning.
Riksdagsstyrelsen bestér av talmannen som ordférande, eller en vice tal-
man om talmannen har forhinder, och tio andra riksdagsledaméter som riks-
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dagen utser inom sig for riksdagens valperiod. En av styrelsens priméara upp-
gifter &r att leda Riksdagsforvaltningens arbete, medan talmannens priméra
uppgift & att leda riksdagens arbete (1 kap. 5 § riksdagsordningen). Talman-
nen deltar i riksdagsstyrelsens beslut och har rétt att rosta.

Styrelsens sammansittning & sadan att representanter for de fyra storsta
partierna & ledamoter, for nérvarande Socialdemokraterna och Moderaterna
med fyra ledaméter var, samt Miljopartiet och Folkpartiet med en ledamot
vardera. Representanter for de ovriga riksdagspartierna har nérvaro- och
yttranderédtt men far inte résta vid beslutsfattande. Detsamma galler de vice
talmannen och riksdagsdirektoren. De partier som endast en representant,
med eller utan beslutanderétt, representeras av sin gruppledare. Gruppledarna
representerar dven de tva storsta partierna, tillsammans med tre ytterligare
ledamodter.

Aven riksdagsstyrelsen har uppgifter som reglerasi riksdagsordningen. Av
1 kap. 5 § framgdr att riksdagsstyrelsen dverlagger om planeringen av riks-
dagsarbetet, leder Riksdagsforvaltningen och beslutar i &renden av storre vikt
som ror riksdagens internationella kontaktverksamhet.

Som exempel pa fragor som kan vara foremdl for beredning och bedlut i
riksdagsstyrelsen kan fdljande ndamnas. planering av riksdagsarbetet, fram-
stéllningar till riksdagen om exempelvis riksdagsarbetet eller vissa av riksda
gens myndigheter, beslut att tillsitta en utredning, frAgor om renovering av
riksdagens lokaler, budgetfragor, anstallning av chef for ett utskottskansli och
frégor om utskottens utrikes resor. Riksdagsdirektéren &r ansvarig for bered-
ningen av @endena och utpekas som foredragande i styrelsen. | praktiken &r
det dock i regel den ansvariga tjanstemannen som &r féredragande.

3.4 Gruppledarna

Vad som i dagligt tal bendmns som gruppledare definieras i riksdagsordning-
en som "sarskilda foretradare som ska utses av de partigrupper i riksdagen
som motsvarar partier med minst fyra procent av résternai hela riket vid det
senaste valet till riksdagen” (1 kap. 5 8 tredje stycket). Dessa ska enligt sam-
ma bestammelse samréda med talmannen om arbetet i kammaren i enlighet
med bestdmmelsernai riksdagsordningen.

Det vanligaste & att alla partigrupper i riksdagen motsvarar ett parti med
minst 4 procent av rosterna. Sa & fallet under innevarande valperiod och
nagot annat har heller aldrig férekommit sedan nuvarande bestammelser om
mandatférdelningen i riksdagen infordes. Enligt 3 kap. 7 § regeringsformen
far ett parti som har fatt farre roster an 4 procent av rosternai hela riket men
minst 12 procent av rosterna i en valkrets, delta i fordelningen av de fasta
valkretsmandaten i den valkretsen. Ett parti kan dérmed vara representerat i
riksdagen utan att en sarskild foretradare for detta parti far deltai den grupp-
ledarkrets som talmannen enligt riksdagsordningen ska samréda med. Riks-
dagsordningens bestdmmelser som rér gruppledarna omfattar inte heller riks-
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dagsledaméter som lamnat det parti de valdes in for, sk. vildar. Aven om en
eller flera sdana ledaméter skulle bilda partigrupper, motsvarar dessa grup-
per inte partier med minst 4 procent av rosterna vid det senaste riksdagsvalet,
varfor deinteingdr i gruppledarkretsen.

Som exempel pa frégor dar talmannen enligt riksdagsordningen & skyldig
att samrada med gruppledarna kan féljande namnas. Av 2 kap. 10 § tredje
stycket riksdagsordningen foljer att talmannen ska samrada med gruppledarna
innan han eller hon beslutar om en s.k. debatt utan samband med annan hand-
laggning. Av tillaggsbestammelse 2.14.2 foljer vidare att tiden for anféranden
i en s&dan debatt bestams av talmannen efter samréd med gruppledarna. Av
13 8§ i samma kapitel framgdr att samrad ska &ga rum om uppléggningen av
kammarens Gverlaggningar. Talmannen faststéller ocksa efter samrad med
gruppledarna den dag under ett riksméte da interpellationer senast ska ges in
till kammarkangliet for att bli besvarade fére sommaruppehéllet (tillaggsbe-
stammelse 6.1.1 andra stycket). Som exempel pa beslut som talmannen féar
fatta forst efter samrad med gruppledarna kan hér slutligen namnas beslut om
nér svaret pa en skriftlig fraga ska lamnas nér fragan har framstallts under ett
langre uppehall i kammarens arbete (till&ggsbestammelse 6.4.1 fjarde styck-
et).

Gruppledarna har inte ndgon formell beslutande- eller vetoratt utan utgor
ett samradsorgan pa det sitt som har beskrivits har. | praktiken forankras dock
manga forslag och beslut i denna krets forst, for att sedan formellt beslutas av
talmannen eller riksdagsstyrelsen.

3.5 Ordforandekonferensen

Talmannen 6verlagger med ordférandena i utskotten och EU-namnden i fré&
gor av gemensamt intresse som ror arbetet i kammaren, utskotten och EU-
namnden (1 kap. 9 § riksdagsordningen). Overl&ggningarna kan avse exem-
pelvis vissa indag i utskottsarbetet, dar rutiner kan skilja sig & mellan olika
utskott. De olika utskottens respektive ordférande och EU-ndmndens ordfér-
ande kan utbyta erfarenheter och diskutera fér- eller nackdelar med mer en-
hetliga rutiner. Ordf6randekonferensen bestdr alltsd av 16 ordférande och
talmannen och bitréds dérutover av ett antal tjénsteman.
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4 Den operativa ledningen av Riksdagsfor-
valtningen

4.1 Riksdagsdirektoren

Riksdagsforvaltningen & en forvaltningsmyndighet som har till uppgift att
underl&ta och m6jliggora riksdagens arbete. Detta stod ges bade i fraga om
beredningen av &enden i utskottens och EU-namndens kandlier och i kamma-
ren och genom den 6vriga verksamheten som géller exempelvis riksdagens
fastigheter, riksdagsledaméternas bostéder och tekniska utrustning, sékerhet,
omvaérldsbevakning och bibliotek och information om riksdagens arbete. Ett
visst stéd ges ocksa till partikanslierna. Riksdagsforvaltningen leds av riks-
dagsstyrelsen med talmannen som ordférande. Riksdagsdirektéren deltar vid
riksdagsstyrelsens sammantraden. Riksdagsstyrelsen beskrivs ytterligare
ovan. Riksdagsforvaltningens instruktioner beslutas av riksdagen (9 kap. 3 §
riksdagsordningen). Riksdagsforvaltningen ska i den omfattning som riksda-
gen bestdmmer, nér det géller riksdagen och riksdagens myndigheter, hand-
lagga bl.a. personalfragor, upprétta forslag till andag pa statsbudgeten och i
ovrigt handlagga frégor om forvaltningen inom riksdagen samt besluta om
foreskrifter och réd i dessa fréagor.

Riksdagsdirektoren ar chef déver myndigheten Riksdagsforvaltningen och
leder myndigheten efter riksdagsstyrelsens riktlinjer och direktiv. Han eller
hon & dessutom kammarsekreterare och sekreterare i krigsdelegationen.
Uppgifterna som kammarsekreterare beskrivs s att direktoren 1&ter fora pro-
tokollet vid sammantrdden med kammaren. Han eller hon expedierar riksda-
gens beslut och bitréder i 6vrigt talmannen i riksdagsarbetet (9 kap. 1 § riks-
dagsordningen).

Av 16 § lagen (2011:745) med instruktion for Riksdagsforvaltningen
framgér att drenden som inte enligt instruktionen ska beslutas av styrelsen
eller personalansvarsnamnden ska avgoras av riksdagsdirektoren eller, om
riksdagsstyrelsen inte bestamt nagot annat, av den riksdagsdirektoren utser.

Riksdagsdirektoren utses av kammaren genom val. Valet bereds av tal-
mannen och gruppledarna och &ger rum i borjan av det forsta riksmotet efter
ett ordinarie riksdagsval och gdler tills en ny direktor utsetts. Vid val med
slutna sedlar & den vald som fér minst tre fjardedelar av de avgivnarésterna.

| Riksdagsforvaltningens arbetsordning preciseras riksdagsdirektorens
uppgifter och befogenheter. Dér anges bl.a. att riksdagsdirektoren ska besluta
om internbudgeten och fordela de resurser som stélls till Riksdagsforvaltning-
ens forfogande. Riksdagsdirektoren ska ocksa besluta i fragor av storre vikt
som inte ska beslutas av riksdagsstyrelsen, beredskapsplaner och anstélining
av avdelningschefer. Riksdagsdirektéren ska ocksa besluta om riktlinjer och
foreskrifter. Exempel pa sidana &r Riksdagsdirektérens foreskrift om Riks-
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dagsforvaltningens organisation och Riksdagsdirektdrens foreskrift om beslut
i ekonomiska och personal administrativa frégor inom Riksdagsférvaltningen.

Under riksdagsstyrelsen leder riksdagsdirektoren ocksa det s.k. ledamots-
radet, som tar upp frégor av administrativ natur som & av betydelse for leda-
méterna, som frégor om bostader, resor och teknisk utrustning. | rédet ingdr,
forutom riksdagsdirektoren, en ledamot fran varje parti. Ledamotsradet ar ett
radgivande organ till riksdagsdirekttren utan beslutanderatt. Riksdagsdirekto-
ren har ocksa regel bundna méten med partikanslicheferna.

4.2 L edningsgruppen

Ledningsgruppen &r ett forum for diskussion och samrdd om Riksdagsforvalt-
ningens verksamhet. | gruppen ingdr inga fortroendevalda utan endast tjans-
teman. | gruppen ingér, férutom riksdagsdirektéren och den bitrédande riks-
dagsdirektoren, chefen for ledningsstaben, planeringschefen och cheferna for
de olika avdelningar som sorterar under riksdagsdirektéren, dvs. kammar-
kangliet, utskottsavdelningen, administrativa avdelningen, serviceavdelning-
en, it-avdelningen och kommunikationsavdelningen. Vid ett sammantréde
med ledningsgruppen kan &ven andra personer nérvara for att foredra aren-
den.

Vid ett sammantrade med ledningsgruppen forfogar varje medlem éver en
visstid for att ta upp fragor av principiell natur som ror den egna avdelningen
eller Riksdagsférvaltningen som helhet. Ledningsgruppen &r ett informellt
samradsorgan utan beslutanderétt. De formella beslut som kan behéva fattas i
fragor som diskuteras i ledningsgruppen fattas i enlighet med de beslutsord-
ningar som finns inom riksdagen och Riksdagsforvaltningen, ofta av riks-
dagsdirektoren. Gruppen sammantrader varje mandag — varannan vecka for
ett mer strukturerat méte med en dagordning och varannan vecka for en in-
formell gemensam lunch, som kan utnyttjas for allméan information mediem-
marna emellan men alltmer kommit att utnyttjas for formella moten i led-
ningsgruppen. Riksdagsdirektdren har dessutom varje vecka en beredning
med var och en av ledningsgruppens medlemmar.
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5 Utvéardering av ledningsstrukturen och de
olika organen

5.1 Inledande anmérkningar

Utvéarderingen av ledningsstrukturen och de olika organen har i huvudsak
genomfoérts genom intervjuer med fortroendevalda och ledande tjansteman
inom Riksdagsforvatningen. Dessa har utlovats anonymitet och resultatet av
intervjuerna kommer darfor att redovisasi allménna ordalag. | de fall dér bara
en eller ett f&tal av de intervjuade personerna kommit med en synpunkt kom-
mer detta att framga.

En utgangspunkt vid alla samtal har varit att riksdagsledaméterna har rétt
till en mycket god service och hjalp for att kunna fullgora sina uppdrag pa
basta sétt. Det ar darfor gladjande att det allmant sett framkommer en mycket
positiv bild av Riksdagsforvaltningens organisation och serviceniva. Tjanste-
mannen trivs pa sina arbeten och riksdagsledaméterna upplever servicen fran
forvaltningen som mycket god. Slutsatsen av utvérderingen i denna del &
dérfor, trots de forbattringsforslag som kommer att anges nedan, att Riksdags-
forvaltningen fungerar mycket val.

Slutligen ska namnas att intervjuerna genomforts under varen och somma-
ren 2012. Det innebér att det nar denna rapport publiceras har passerat attatill
tio manader sedan intervjuundersikningen genomfordes. | slutskedet av arbe-
tet har framkommit att vissa anmérkningar som gjordes vid intervjutillfallena
kan vara 6verspelade och avse problem som |6sts under resans gang. Utred-
ningen har dock av praktiska skél endast i begrénsad utstréackning kunnat ta
hansyn till sddana andrade forhallanden.

5.2 Allménna synpunkter

Flertalet respondenter har uttryckt att det i vissa fall finns oklarheter i fréga
om vem som ansvarar och beslutar i vissa frégor. Det géler framfor allt i
frégor som ror Riksdagens fastigheter, som renoveringsarbeten och teknisk
utrustning, och administrationen kring utskottens utrikes resor. Oklarhet kan
ibland rada kring vad som bedlutats vid sammantréden i de olika organen och
framfor allt om vem som ansvarar for verkstallighet av besluten. Nagra fram-
haller att " stamningen” eller kulturen & sadan att deltagarna vid sammantré
dena inte genom fragor eller papekanden forstker reda ut oklarheterna. |
stallet &gnas betydande tid &t att i efterhand forstka klargora vad som fakti skt
beslutats och vem som ska verkstélla besluten.
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5.3 Ordférandekonferensen

Asikterna om ordférandekonferensen spretar. Den férhérskande uppfattning-
en tycks vara att den i princip har ett syfte att fylla da det saknas andra forum
for overlaggningar i utskottsgemensamma frégor. Daremot ar det tydligt att
ordférandekonferensen i dagslaget har svart att fylla sitt syfte. Detta beror
enligt tamligen samstammiga uppgifter pa att manga av deltagarna i konfe-
rensen & oengagerade och daligt forberedda. Dessutom &r franvaron ofta stor
och ofta férekommer att de kallade inte narvarar pd hela ssmmantradet. Det
framkommer ocksa att det kan finnas skal att koncentrera ordférandekonfe-
rensen till fragor om arbetet i utskotten och EU-namnden, eftersom forum for
Overléggningar om kammarens arbete redan finns genom samradsférfarandet
mellan gruppledarna och talmannen samt inom riksdagsstyrelsen. De som
forespraékar en sidan 16sning bedomer att detta ocksa kan leda till ett storre
engagemang bland utskottens ordféranden.

5.4 Ledamotsradet

Merparten av respondenterna som haft ndgon asikt om ledamotsradet anser att
det har en funktion att fylla och att det inte finns nagra uppenbara problem
med rédets uppgifter eller funktion. Asikter om att rédet saknar betydelse
samt att de fragor som tas upp i ledamotsrédet lika garna kan avhandlas i
styrelsen har framforts, men denna uppfattning foretréds endast av en minori-
tet.

5.5 Riksdagsstyrelsen

Riksdagsstyrelsen &r det organ som de intervjuade haft mest asikter om, och
ocksa det organ om vilket flest kritiska synpunkter har framférts. De syn-
punkter och den kritik som framforts ror olika aspekter pa styrelsen och dess
arbete. De mest frekvent forekommande synpunkterna redovisas nedan under
respektive rubrik.

5.5.1 Styrelsens storlek

Styrelsen bestdr i dag av tio ordinarie ledaméter. Dessutom har varje parti
som inte representeras av en ledamot i styrelsen rétt att ndrvara med en per-
son, som ocksa har yttranderatt. Darutover nérvarar ett antal tjansteman vid
sammantradet. Sammantaget ar det ofta mer &n tjugo personer som deltar vid
sammantrédena. En ofta framford asikt & att det stora antalet personer som
deltar medfor att styrelsen inte blir ett organ for diskussion och 6verlaggning-
ar som en styrelse i ett bolag eller i andra forvaltningsmyndigheter. Flertalet
respondenter har ocksa beskrivit att antalet deltagande ledaméter leder till en
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aterhdllsamhet nar det galler att uttrycka tankar och idéer liksom att det for-
hindrar ett fritt meningsutbyte.

5.5.2 Styrel sens sammanséttning

Styrelsens parlamentariska sammanséttning ses som en fordel eller en nod-
vandighet av en klar majoritet av de riksdagsledamtter som har intervjuats.
Bland tjanstemannen gér dock asikternaisar i denna fréga. Som huvudsakligt
skdl till att styrelsen bor vara parlamentariskt sammansatt anfors styrelsens
ansvar for planeringen av arbetet i kammaren. En ofta framford asikt &r ocksa
att dven andra fragor @n de som direkt ror kammarens eller utskottens arbete
kan fa en politisk dimension och att det darmed & rimligt att de fattas av
politiker. Aven Riksdagsforvaltningens dndamaél, att underl&tta och mojliggo-
ra arbetet i riksdagen, ses som ett skal for den parlamentariska sammansatt-
ningen. Emot en parlamentarisk ssmmansattning har anférts skal av varieran-
de art. Ett skal som flera namnt &r att styrelsens arbete 1angt ifrén enbart syss-
lar med frégor som har en politisk dimension eller rér kammaren. | de "rena’
forvaltningsfragorna upplevs ibland ett begrénsat intresse fran ledaméterna
och flera av de intervjuade ledaméterna har anfort att de sitter i riksdagen for
att halla pa med politik, inte férvaltningsfragor. Dessutom &r ledaméternainte
& tillsatta med hansyn till sina sakkunskaper inom specifika omraden, som
myndighetsstyrning, ekonomi, fastighetsfragor etc. Den sakkunskap inom
olika forvaltningsanknutna omraden som avgér sammanséttningen av andra
myndighetsstyrelser saknas darfor i regel i riksdagsstyrelsen. Mot den bak-
grunden ifrégasitter flera om styrelsen har den sakkunskap som kréavs for att
fatta valgrundade beslut i vissa frégor. En fréga med anknytning till den om
styrelsens storlek som flera tagit upp &r att det i praktiken inte & motiverat att
de tva storsta partierna har fyra representanter vardera, eftersom ledaméterna
fran samma parti alltid rostar lika i ala fragor. Detta beror enligt dessa re-
spondenter pa att frégorna regelméssigt har foredragits pa partiniva fore sty-
relsemotet.

5.5.3 Systemet med erséttare

Enligt utredningsdirektiven ska fragan om det behovs en tydligare reglering
av vad uppdraget som styrelseledamot innebér avseende ansvar och befogen-
heter berdras. En fraga med anknytning till detta & det system som finns med
erséttare for samtliga styrelseledaméter. Detta & i princip unikt for riksdags-
styrelsen och forekommer inte i andra myndighetsstyrelser. Anledningen till
det & framfor alt att styrelseledaméterna har ett personligt ansvar for de
beslut som de medverkar till. Detta anses i regel kréva att ledamoten har
méjlighet att sétta sig in i frégorna som beslutas och forstd dess innebord och
verkningar. Till det kommer att ett beslut i en fréga av mer strategisk eller
langsiktig natur har betydelse for styrelsens arbete under en langre tid. De
uppfattningar som framkommit nér det géler systemet med erséttare gor
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gdllande att detta inte framjar styrelsens arbete, eftersom det minskar kdnslan
av personligt ansvar och motverkar kontinuitet i arbetet.

Enligt en av riksdagens utredningstjanst foretagen undersokning &r det mer
regel 8n undantag att erséttare deltar vid styrelsens ssmmantréden. Enligt
utredningstjansten &r det endast vid ett fatal tillfallen sedan 2006 som samitli-
gaordinarie ledamoter har deltagit pa styrel sens sammantraden. Som exempel
kan nédmnas att, under riksmotet 2011/12, har minst tre erséttare tjanstgjort
vid &tta av nio sammantréden och vid tva av dessa nio har halften av de ordi-
narie ledaméterna varit franvarande.

5.5.4 Fragor som behandlasi riksdagsstyrelsen

Riksdagsstyrelsen ska enligt 1 kap. 5 § andra stycket riksdagsordningen éver-
ldgga om planeringen av riksdagsarbetet, leda Riksdagsférvaltningen samt
besluta i drenden av stérre vikt rérande riksdagens internationella kontakt-
verksamhet. Styrelsens ledning av Riksdagsforvaltningen ska i princip inne-
fatta beslut i ekonomiskt och principiellt viktiga fragor och i dvrigt ge direktiv
for riksdagsdirektéren och forvaltningens arbete. Enligt merparten av de
intervjuade agnar styrelsen dock alltfér stor del av motestiden &t Gverlagg-
ningar och beslut i detaljfrégor somi princip inte bor hanteras pa styrelseniva
En av flera foretradd uppfattning &r att det &gnas mer tid & detaljfragor an &t
fragor av storre principiell vikt. Detta framstar genomgaende som det enskilt
storsta problemet i riksdagsstyrelsen. En forklaring som flera for fram till att
de principiellt viktiga frgorna diskuteras i begransad omfattning vid styrel-
semétena &r att de redan varit uppe for diskussion vid méte med gruppledarna
samt att partierna redan har en bestdmd uppfattning infor styrel sesammantréa-
dena. Beslutet pa styrelsemétet blir darfér bara en "formalisering” av ett i
praktiken redan fattat beslut. En annan forklaring till att det ofta fors langa
och relativt detaljerade diskussioner i frégor av mindre vikt & att &endenas
beredning inte fungerar optimalt.

Riksdagens utredningstjanst har pa utredningens uppdrag gjort en genom-
gang av fragor som behandlats av riksdagsstyrelsen och hanfort fragorna till
olika omréaden. Av denna granskning framgar att styrelsen vid varje samman-
trade diskuterar planeringen av kammarens sammantraden och fragor om
utrikes resor. Genomgang av reserapporter m.m. forekommer pa varje sam-
mantrade. Den vanligast férekommande fragan & beslut angdende utredning-
ar som initieras av eller avrapporteras till styrelsen. Fastighetsfrégor och
allmén information & ocksa vanligt férekommande. | fallande ordning féljer
darefter val till namnder och styrelser, darefter fragor om foreskrifter och om
hogre tjanster. Fragor om verksamhet och verksamhetsplanering &r ett staende
indag, och under detta avsnitt ryms fragor om revision, andag, arsredovis-
ning och budget.
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5.5.5 Beredningen av styrelsedrenden

Kvaliteten pa en styrelses arbete beror i regel i hog grad pa kvaliteten pa
beredningen av drenden som presenteras eller féredras for bedut i styrelsen. |
intervjuerna har framkommit att beredningen inte i alla delar fungerar. Flera
respondenter med erfarenhet frén Regeringskansliet anser att beredningen och
framfor alt sjéva beredningsorganisationen inte fungerar lika vél i Riksdags-
forvaltningen. Personer med insyn i beredningsprocessen har anfort att orga-
nisationen for beredningen inte & optimalt utformad. Ett normalt &rende kan
under beredningen passera chefen for kammarkandliet (eller den avdelnings-
chef vars avdelning & berord), riksdagsdirektoren och talmannen innan det
kan foredrasi styrelsen. Denna beredningsstruktur férefaller inte i sig inneba-
raett problem.

De problem som lyfts fram av de intervjuade bestdr snarare i att ansvars-
fordelningen mellan de olika beredningsnivéerna inte &r klarlagd och att de
andringar eller synpunkter som forordas pa en "hogre” nivai beredningen inte
altid fors nedat i organisationen. Forslagen till eller utgangspunkterna for
styrelsens beslut kan déarfér andras under beredningen, utan att den som an-
svarar for beredningen far kdnnedom om detta. For att motverka detta genom-
fors dock sarskilda styrelsegenomgéngar, dar avdelningschefer och handlag-
gare deltar, vars syfte ar att dterkoppla de andringar och tillagg som bered-
ningen medfdrt. En annan fraga som hanger samman med handl&ggningen av
drendena & att ménga fragor diskuteras for forsta gangen i styrelsen, vars
beslut om att vécka ett &ende ofta & startskottet for beredningen. Den dis-
kussion som fors vid styrelsemétet sker sdledes utan ndgot underlag och kan
darfor av naturliga skél bli ndgot ostrukturerad.

5.6 Gruppledarna

Det rader enighet i fréga om gruppledarnas stora praktiska betydelse for led-
ningen av Riksdagsforvaltningen och arbetet i riksdagsstyrelsen. Gruppledar-
na har dock inte ndgon formell bedutanderétt avseende Riksdagsforvaltning-
en eller arbetet i kammaren enligt riksdagsordningen, &en om gruppledarna
regelméssigt utses till ledaméter i riksdagsstyrelsen av sina respektive partier
och i den egenskapen har formell beslutanderétt. Vid gruppledarnas moten for
samréd med talmannen diskuteras i princip alla for riksdagsstyrelsen aktuella
frégor av principiell betydelse. Aven sidana frégor dar det kan forutses att
partierna har olika uppfattning diskuteras forst bland gruppledarna. En uppgift
for gruppledarna som inte ar fastslagen i riksdagsordningen har sdledes blivit
att agera beredningsorgan eller arbetsutskott till riksdagsstyrelsen. Nagon har
ocksa uttryckt det som att gruppledarna i praktiken fattar beduten och att
behandlingen i riksdagsstyrelsen endast utgdr en formalisering av dessa be-
slut. Det réder delade meningar i frdgan om detta & en lamplig ordning. S&
vitt framkommit fungerar arbetet i gruppledarkretsen bra och det &r ett bra
forum for att kommatill beslut i frégor dar det finns risk for att partierna har
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olika uppfattning. Det beddms ocksé vara en fordel att vissa beslut & ordent-
ligt forankrade fore styrelsemétena. A andra sidan lyfts det fram att det sak-
nas insyn i gruppledarnas moten, vilket anses vara en nackdel i vissa fragor.
Det har dven papekats att fragor som ror Riksdagsforvaltningen riskerar att
beslutas mer pa politiska grunder och inte utifrdn vad som &r objektivt bast
for forvaltningen.

5.7 Sammanfattande synpunkter m.m.

Genomgéngen av ledningsorganisationen visar att det & avseende riksdags-
styrelsen och fragor med anknytning till styrelsen, som beredningsorganisa-
tionen och gruppledarnas stéllning, som det finns sérskild anledning att over-
vaga den nuvarande organisationen och ge exempel pa alternativa mojligheter
att organisera ledningen av forvaltningen. Det finns &ven anledning att ytter-
ligare dvervéga beredningen av de &renden som avgorsi styrelsen.

Nér det galler ordférandekonferensen ger den framforda kritiken nédrmast
intryck av att gélla ordningsfrégor, som narvaro m.m. Aven dmnena for dis-
kussionerna beskrivs som méjliga att forbéttra.

I de tva nastkommande avsnitten kommer darfor undersokas hur ledningen
av andra forvaltningsmyndigheter 8n Riksdagsforvaltningen har organiserats.
| avsnitt 6 presenteras en utblick mot de dvriga nordiska lénderna och de
principer for forvatningen kring de folkvalda parlamenten som valts déar. |
avsnitt 7 beskrivs principerna for ledning och styrning av regeringens forvalt-
ningsmyndigheter. Med inspiration och ledning fran dessa utblickar kommer
darefter, i avsnitt 8, presenteras ett antal alternativa exempel pa alternativ
organisation for Riksdagsforval tningen.
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6 Nordisk jamforelse

6.1 Norge

6.1.1 Stortingspresidenten och presidentskapet

Presidentskapet & Stortingets hogsta administrativa organ och bestér av
stortingspresidenten (talmannen) och fem vice presidenter som enligt 73 §
Grundloven utses av Stortinget. Presidentskapet véljs varje &r, av och bland
Stortingets ledaméter, nér Stortinget samlas. Valet regleras ndrmare i 4 § i
Stortingets arbetsordning, forretningsorden (FO). Stortingspresidenten &
ordfdrande i presidentskapet, och Stortingets direktdr, som motsvarar den
svenska riksdagsdirektoren, &r presidentskapets sekreterare.

Presidentskapets huvuduppgift & att leda och planera arbetet i Stortinget.
Uppgifterna &r i detta avseende framst av administrativ karaktédr och avser
arbetsordningen och métesverksamheten i Stortinget. Stortingspresidentens
och presidentskapets uppgifter regleras ndrmare i arbetsordningen.

Presidentskapet har ocksa rétt att |amna forslag till Stortinget i vissa fré
gor, bl.a. gallande vissa forfattningar och val till vissa organ. Exempel pa
frégor dar presidentskapet har férslagsrétt ar lagar om arvoden och pensioner
till Stortingsledaméter, statsrdd och medlemmar i den norska motsvarigheten
till Hogsta domstolen, riktlinjer fér fordelningen av det finansiella stodet till
partigrupperna, regler om allmanhetenstillgang till Stortingets handlingar, val
av ledaméter till den parlamentariska granskningskommittén for underréttel-
se-, Overvaknings- och sdkerhetstjansten och anstéliningen av Stortingets
direktor.

Frégor om Stortingets budget bereds av forvaltningen som presenterar ett
budgetforslag for presidentskapet. Om presidentskapet godkanner forslaget
bereds det sedan av kontroll- og konstitusjonskomiteen som en del av stats-
budgeten.

Efter forsdag frn Stortingets direktor beslutar presidentskapet vidare om
anstélining av bitrédande direktor, avdelningschefer samt foredragande i
utskotten.

6.1.2 Samrad i gruppledarméten

I samband med en omorganisation 1992 avvecklades sidana organ som hade
béde politisk och administrativ sammansattning, och deras uppgifter Gverfor-
des till antingen presidentskapet eller stortingsdirektéren. Sedan dess har
presidentskapet ocksad fungerat som forvaltningsstyrelse, men ndgot separat
organ som direkt motsvarar den svenska riksdagsstyrelsen finns inte i Stor-
tinget. Under senare ar har Stortinget vid flera tillfallen betonat presidentska-
pets funktion som ledningsorgan utan befogenhet att fatta beslut i politiska
frégor. Beslutanderétten ligger i stéllet pa presidenten. | frgor av mer politisk
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karaktar eller som kan bli politiskt kontroversiella samréder presidenten forst
med de parlamentariska gruppledarna i s.k. gruppledarméten. Gruppledar-
moétena &r ett informellt organ som inte regleras i FO och sammankallas pa
initiativ av presidenten.

6.1.3 Stortingets forvaltningsledning

Stortingets forvaltning & organiserad i fem avdelningar — konstitutionella
avdelningen, drifts- och serviceavdelningen, forvaltningsavdelningen, infor-
mations- och dokumentationsavdelningen och internationella avdelningen —
och 25 sektioner. Forvaltningen leds av Stortingets direktor. Tjansten innebér
ett forordnande pa sex & med obegransad majlighet till forlangning.

Det finns ingen skriven instruktion for Stortingets direktor, men av den
tjanstebeskrivning som ges i samband med utlysningen framgar att direkto-
rens huvuduppgift &r att ha det yttersta administrativa ansvaret for personal-,
ekonomi- och fastighetsadministrationen i Stortinget. Direktoren & ocksd
sekreterare & Stortingets presidentskap och ansvarar for forberedelser, ge-
nomférande och uppféljning av de beslut som presidentskapet fattar som ror
Stortingets sammantrdden och Ovriga parlamentariska verksamhet. Vissa
fragor maste enligt FO hanvisas till presidentskapet for beslut. Andra maste
inte formellt dras for presidentskapet men det gors dnda, medan ytterligare
andra fragor bedutas helt p& egen hand av forvaltningen och direktéren.
Huruvida en fraga maste beslutas av presidentskapet eller kan behandlas mer
administrativt & i hdg grad en bedomningsfréga som avgors av direktoren,
eventuel It efter samréd med Stortingspresidenten.

Chefen for den konstitutionella avdelningen &r den bitrédande direktdren.
Ovriga avdelningschefer utgor, tillsammans med direktéren och bitradande
direktdren, Stortingets administrativa ledning, det sk. stabsmdtet, som dock
inte & nagot formellt beslutsorgan. Under Stortingets presidentskap och di-
rektoren finns ett gemensamt stabsorgan, ledningssekretariatet, som bistar
presidentskapet och direktoren med bl.a. sekreterar- och pressfunktioner. Vid
Stortinget finns ocksa ett informelIt radgivande organ, det s.k. brukerradet for
adminisgtrativa frégor som ror ledaméterna samt ett informellt samradsmate
mellan direktdren och partikanslicheferna.

6.2 Danmark

6.2.1 Talmannen

Folketingets formand (talman) véljs av Folketinget for varje riksméte. Fyra
naestformaand (vice talmén) utses samtidigt av de fyra storsta partigrupperna
bland de partier som inte har tillsatt talmansposten (35 8 2 Stk. Danmarks
Riges Grundlov och 2 § forretningsorden for Folketinget). Tillsammans utgor
talmannen och de vice talmédnnen det sk. presidiet. Talmannen leder
Overlaggningarnai presidiet och efterstravar enhallighet nér beslut skafattas.
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Talmannens framsta uppgift & att i samrédd med partigrupperna planera
och leda Folketingets arbete. Talmannen leder ocksa Folketingets samman-
traden. Mer principiella fragor, t.ex. avseende den &rliga planeringen av sam-
mantrédesdagar och storre debatter eller planering av genomforande av stérre
reformer, behandlasi presidiet och i utskottet fOr arbetsordningen.

Talmannen leder ocksd, efter samréd med de vice talmannen, Folketingets
inre angelégenheter, som administration, skotsel och ekonomisk redovisning.
Tamannen & den hogsta politiska chefen for Folketingets forvaltning.
Formellt har de vice talmannen har endast en radgivande roll, men i praktiken
agerar presidiet som ett kollegialt organ.

6.2.2 Presidiet

Presidiet ansvarar bl.a. for att ta fram férdag till budget for Folketinget. For-
slaget lamnas till utskottet for arbetsordningen (Udvalget for forretningsorde-
nen, FO), som vid bifall éverlamnar det till regeringen. Presidiet kan under
budgetéret besluta om tillaggsanslag till Folketingets budget (51 § FO).
Presidiets inflytande ©ver budgeten innebdr att det ofta f&r rollen av
fordelnings- eller kontrollinstans i ekonomiska frégor, t.ex. vad géller stodet
till partigrupperna, medel till utskottens resor och utfrégningar, samt
inkomstgarantier och fortidspension. Presidiet ser ocksd |Gpande Gver
forvaltningens servicenivad och behoven av uppgraderingar inom olika
omréden, som it, telefoni och moteslokaler.

Presidiet utarbetar, ofta i dialog med gruppledarna, ocks& forslag till
andringar i arbetsordningen, som sedan behandlas i utskottet for arbets-
ordningen. Med jamna mellanrum lyfter presidiet fram sérskilda delar av det
parlamentariska arbetet till diskussion med frdmst gruppledarna, t.ex.
frégeinstituten och debattformerna, i syfte att beddma behovet av dndringar i
arbetsordningen. Vid flera tillfallen har presidiet ocksd arrangerat gemen-
samma konferenser for Folketinget och regeringen for att behandla fragor om
exempelvis arbetsformer, lagstiftningens kvalitet och samverkan.

Ar 2002 beslutade presidiet, efter diskussioner med férvaltningsedningen
(direktionen, se nedan), om en delegering av beslutskompetens i vissa
arenden till talmannen respektive direktionen i syfte att renodla och minska
presidiets ansvarsomréde.

6.2.3 Utskottet for arbetsordningen

Utskottet for arbetsordningen har 21 medlemmar: de fem presidiemediem-
marna och ytterligare 16 ledamdter som véljs proportionellt. Av tradition
ingdr gruppledarna alltid i utskottet. Talmannen ar ordférande och folketings-
sekreteraren — den chefstjansteman (bitradande direktor) som bitréder talman-
nen i kammaren — & foredragande. Utskottet sasmmantrader ungefar en gang i
manaden nér Folketinget & samlat.

Utskottet behandlar bl.a. forsag om andringar i arbetsordningen. Sadana
fordag framstéllsi regel av presidiet eller av gruppledarna men det har ocksa
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forekommit att utskottet galvt gjort en framstallan. Utskottet behandlar vidare
bl.a. férdag till grundlagsandringar, férslag om ledaméternas arvoden och
pensioner, principiella frdgor om planeringen av Folketingets arbete och
arbetsformer. Till utskottet hanvisas ocksd som namnts Folketingets budget
for slutligt beslut.

6.2.4 Gruppledarméten

Gruppledarméten (gruppeformandsmeder) har ingen formell stéllning i Fol-
ketinget, men brukar sammankallas av talmannen nar ett drende maste be-
handlas skyndsamt och man inte kan folja arbetsordningens forfaranderegler.
| sddana situationer anses det |ampligt att férankra arendet bland gruppledarna
for att forsoka nd en bred uppslutning. Frédgor om mer omfattande andringar i
utskottsorganisationen och om férdelningen av ordférandeposter 6verlamnas
ocksa till gruppledarna. Gruppledarméten anvéands ocksd av talmannen for
informell beredning av storre reformer inom férvaltningen, som sedan for-
mellt behandlasi utskottet for arbetsordningen.

6.2.5 Utskottsordforandemoten

Utskottsordférandena sammantrader en eller tvd ganger per & med talman-
nen, som da framfor allt informerar om beslut och reformer som berér utskot-
ten. Motena ger ocksa tillfalle till rundabordssamtal dar utskottsordférandena
diskuterar principiella fragor och delar med sig av erfarenheter fran arbetet i
de olika utskotten.

6.2.6 Folketingets direktion

Den hogsta ledningen av Folketingets forvaltning (Folketingets direktion)
utgors av en direktor och tva bitradande direktorer som ar chefer for Folke-
tingssekretariatet respektive Service- och Administrationsafdelingen. Under
direktionen finns en chefsgrupp med 17 sekretariats- och enhetschefer. Tal-
mannen och direktéren har en gemensam stabsfunktion, ledningssekretariatet,
som bistér presidiet och direktionen i det I6pande arbetet. Av arbetsordning-
ens bestdmmelser om Folketingets forvaltning framgér bl.a. att bedut om
anstélining av tjansteman och andra anstéllda i Folketingets forvaltning fattas
av talmannen eller av den som talmannen bemyndigat. Talmannen utférdar
ocks3, efter samrad med de vice talmannen, instruktioner for férvaltningens
verksamhet, exempelvis bestdmmel ser om den ekonomiska redovisningen och
revisionen av verksamheten.
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6.3 Finland

6.3.1 Tamannen, presidiet och talmanskonferensen

Den finska riksdagen véljer for varje riksméte inom sig en talman och tva
vice talmén, som tillsammans utgor presidiet. Talmannen leder riksdagens
arbete tillsammans med talmanskonferensen. Talmannen sammankallar ple-
num, foredrar &endena och leder debatten samt Gvervakar att grundlagen
foljs vid behandlingen av drenden i plenum. Nérmare bestdmmelser om tal-
mannens uppgifter finns i den finska riksdagens arbetsordning (se sérskilt
kap. 5).

Talmannen och de vice talménnen samt utskottens ordférande bildar tal-
manskonferensen, som bestar av 19 ledaméter. Talmanskonferensen ger
anvisningar om hur riksdagsarbetet ska ordnas och beslutar, enligt bestédm-
melser i grundlagen och i riksdagens arbetsordning, om forfarandet vid be-
handlingen av @enden under riksmétet. Talmanskonferensen kan ta initiativ
till lagstiftning som ror riksdagens tjansteman och riksdagens arbetsordning,
samt 1agga fram forslag till andra bestdmmelser om riksdagens verksamhet.
Som regel sammantréader talmanskonferensen strax fore plenum for att ga
igenom de &enden som ska behandlas. Riksdagens generalsekreterare ar
foredragande och riksdagens lagstiftningsdirektor sekreterare i talmanskonfe-
rensen.

6.3.2 Kanslikommissionen och riksdagens kandli

For den finska riksdagens forvaltning finns en kanslikommission som bestér
av talmannen som ordférande, de vice talmannen och fyra ytterligare ledamo-
ter. Under dess tillsyn finns riksdagens kandli, som leds av riksdagens gene-
ralsekreterare (vilket motsvarar den svenska riksdagens riksdagsdirektor).
Kandikommissionens uppgift & att leda, dvervaka och utveckla riksdagens
forvaltning och ekonomi. Kanslikommissionen beslutar t.ex. om riksdagens
arliga budgetfordag, utndmner de hogsta tjanstemannen i riksdagen och for-
ordnar foredragande i utskotten samt ingdr avtal om tjansteméannens anstéll-
ningsvillkor. Det & ocksd kandikommissionen som bestammer hur riksda-
gens lokaler f&r anvandas och fattar beslut om stora upphandlingar i riksda-
gen. Normalt sammantréder kanslikommissionen varannan vecka.

Riksdagens kansli ansvarar for riksdagens forvaltning. Kansliet sorterar
under kanslikommissionen och leds av riksdagens generalsekreterare. Som
chef for kandliet leder och dvervakar general sekreteraren verksamheten och ar
understalld kanslikommissionen. Kangliet har sex enheter med avdel ningssta-
tus: centralkandliet, forvaltningsavdel ningen, utskottssekretariatet, internatio-
nella enheten, utrednings- och informationsenheten samt sdkerhetsenheten.
Narmare bestdmmelser om kangliets organisation och uppgifter finnsi regle-
mentet for riksdagens kansgli.
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Riksdagen véljer en generalsekreterare efter att anstallningen har ledigfor-
klarats och intresserade kandidater har kunnat stka. Kanslikommissionen ska
yttra sig om de sokande. Enligt reglementet for riksdagens kandli ska general-
sekreteraren bl.a se till att férvaltningen har den beredskap och bemanning
som arbetet férutsétter och att kandliets verksamhet planeras och leds effek-
tivt, foredra @enden infor kanslikommissionen och handlégga de 6vriga
uppgifter som kanslikommissionen kan delegera till honom eller henne.

Inom forvaltningen finns ett antal avdelningar eller enheter som leds av en
avdelningschef. Den bitrédande general sekreteraren assisterar general sekrete-
raren och &r chef for utskottssekretariatet. Riksdagens lagstiftningsdirektor &r
chef for centralkansliet. Riksdagens férvaltningsdirektor & chef for forvalt-
ningsavdelningen och ansvarar bl.a. for att organisera kanslikommissionens
sammantraden. Forvaltningsdirektoren ansvarar ocksa for att riksdagskansli-
ets forvaltning & effektiv och dndaméalsenlig med avseende pa bl.a. resurser,
organisation, planering och uppféljning. Utdver det finns exempelvis en in-
formationsavdel ning och en sékerhetsavdelning.

Ar 2003 delegerades kanslikommissionens utnamningsrétt i huvudsak till
generalsekreteraren. Tidigare var det kanslikommissionen som utndmnde ala
tjénsteman. Enligt den nuvarande ordningen beslutar kanslikommissionen om
de anstéllningar vid riksdagens kandi som enligt reglementet har sérskilda
behorighetsvillkor — exempelvis general sekreteraren och de olika avdelnings-
cheferna — medan riksdagens general sekreterare beslutar om &vriga anstall-
ningar.

6.3.3 Pagadende forandringsarbete

I Finland ha man beslutat att kanslikommissionens uppgifter ska ses dver i
syfte att ge kommissionen storre majlighet att fokusera pa de Gvergripande
besluten for verksamheten och leda kansliet genom strategiskt arbete. | slutet
av 2011 antog darfor kanslikommissionen en strategi for riksdagens kansli for
perioden 2012—2015.
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7 Styrning och ledning av regeringens
forvaltningsmyndigheter

7.1 Framvaxten av de nuvarande modellerna for
ledning av myndigheterna

Dagens statliga forvaltningsmyndigheter har sina rotter i 1600-talets fem
kollegier for rikets forvaltning, de sk. @mbetsmannamyndigheterna. Dess
bedut fattades gemensamt i kollegium. Denna ledningsform ersattes med
tiden av i forsta hand sk. enrddighetsverk, dar myndighetschefen ensam
fattade besluten. Under borjan av 1900-talet borjade ocksa lekman, dvs. per-
soner som inte var anstéllda i myndigheten, att fa plats i myndigheternas
styrelser och detta blev med tiden den vanligaste ledningsformen.

Frégor om ledning och styrning av férvaltningsmyndigheter som lyder un-
der regeringen har i relativt stor utstrackning varit foremal for utredningar
under de senast 30 &en.” P4 1980-talet avhandlades sddana fragor i Reger-
ingen, myndigheterna och myndigheternas ledning (SOU 1985:40) samt i
Politisk styrning — administrativ gavstandighet (SOU 1983:39). Nar det
géller formerna for ledning av myndigheterna hanterades framst frdgan om
myndigheterna skulle ha en styrelse eller inte. Vid dennatid fanns osdkerheter
vad géller bl.a. styrelsernas ansvarsférhdllanden, sammanséttning och uppgif-
ter.®

| SOU 1985:40 var utgangspunkten att besluts- och ansvarsférdelningen
skulle goras tydlig samtidigt som det externa inflytandet av lekman skulle
bevaras. Detta skulle man uppna genom att antingen skapa styrelser med
ansvar for myndigheternas verksamhet eller ge myndighetschefen detta an-
svar. | de fall myndighetschefen hade fullt ansvar for verksamheten skulle det
skapas ett rad med lekméan. Dessa hade uppgiften att tillfora expertkompetens
eler utbvainsyn. Avgorande fér om myndigheten skulle styras av en styrelse
eler av myndighetschefen var om myndigheten delegerats ett mandat av
Oppen och opreciserad karaktéar med stor handlingsfrihet inom det egna verk-
samhetsomrédet eller inte. | de fall myndigheten hade sddana mer Gppna och
oprecisa mandat borde den ledas av en styrelse.®

I den proposition dar regeringen tog stéllning till frégan om ledning av den
statliga forvaltningen foreslogs dock en huvudprincip med styrelser som i
huvudsak skulle ha radgivande funktion, men med beslutanderatt i vissa fra
gor, som beslut om foreskrifter.” Styrelserna, som forutsattes bestd av lek-

* For en grundlig genomgang, se bl.a. Att styra staten (SOU 2007:75), s. 71-109 och,
Iszrén verksforordning till myndighetsférordning (SOU 2004:23), s. 99-139.
- SOU 1983:39, 5. 100 f.
SOU 1985:40, s. 19 f.
" Prop. 1986/87:99 s. 84 .
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man, fick sdledes en bé&de beslutande och rédgivande roll, samtidigt som de
utbvade insyn i myndighetens verksamhet.

Ar 1993 presenterades nasta utredning om férvaltningsmyndigheternas
ledningsformer, Effektivare ledning av statliga myndigheter (SOU 1993:58). |
syfte att undanréja osakerheternai fréga om vem som hade det slutliga ansva
ret infor regeringen forordades att sk. enradighetsverk, dvs. sadana myndig-
heter som styrs av en myndighetschef, borde véljas i forsta hand. Detta syn-
sétt var dock inte forharskande mer an nagot ar. Konstruktionen med styrelser
med delat ansvar med myndighetschefen, dvs. med begrénsat ansvar, fram-
holls som ett gangbart alternativ i proposition 1994/95:150. Redan tva &r
senare foreslogs dock aterigen att denna form for ledning av myndigheter
borde avskaffas till féljd av de oklarheter i ansvaret som foreldg.® Forslaget
fick dock inte ndgot gehdr och i proposition 1997/98:136 fastslogs att det
fanns goda skal att behdlla systemet med majligheten att leda myndigheter
genom styrelser med fullt ansvar eller begransat ansvar, beroende pa myndig-
hetens art och uppgifter.°

Nésta, och den senaste, stora utredningen avseende ledning av forvalt-
ningsmyndigheter var Fran verksférordning till myndighetsforordning (SOU
2004:23). Utredningens utgangspunkt var att klara ansvarsforhadllanden &r en
forutsdttning for att bedriva en effektiv och réttsséker verksamhet. For att
skapa en s3 stor tydlighet som méjligt ansdg utredningen att det for varje
ledningsform tydligt bér anges vem som & myndighetschef samt vilken roll
och funktion bl.a. styrelsen och insynsradet har i forhallande till myndighets-
chefen. Det maste ocksa tydliggoras vem som ansvarar mot uppdragsgivaren,
dvs. regeringen, och vem som ansvarar fér vad inom myndigheten.™

Nér det galler myndigheter som leds av en myndighetschef tillsammans
med en styrelse med vissa beslutshefogenheter konstaterade utredningen att
det méter svarigheter att precisera vilket ansvar for en myndighets verksam-
het som en styrelse med begransat ansvar har. Den skepsis som framkom i
utredningen i detta avseende delades uppenbarligen av regeringen, vilket
medforde att denna form for ledning av myndigheter utmoénstrades vid info-
randet av myndighetsférordningen (2007:515), detta trots att det vid forord-
ningens inférande var den i sdrklass vanligaste ledningsformen i centrala
forvaltningsmyndigheter. Mgjoriteten av de myndigheter som tidigare styrdes
pa detta st har nu blivit enradighetsmyndigheter med ett insynsréd.™

8| medborgarnas tjanst (SOU 1997:57).

® Prop. 1997/98:136 s. 47 ff.

10 rran verksforordning till myndighetsférordning (SOU 2004:23), s. 114.

™ Forandrade ledningsformer. Kartlaggning och analys i samband med den nya myn-
dighetsforordningen. Statskontoret (2008:11).
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7.2 Tre modeller for ledning av
forvaltningsmyndigheter under regeringen

For forvaltningsmyndigheterna som lyder under regeringen finns alltsd i
dagd aget tre former for ledning. Namndmyndigheterna, som regelméssigt har
domstoldliknande uppgifter, & dock av begrénsat intresse inom ramen for
denna undersokning. Daremot bor de utmérkande dragen hos de dvriga tva
formerna for myndighetdedning, enradighetsmyndigheter och styrelsemyn-
digheter, undersokas ytterligare i detta sammanhang, eftersom principerna for
ledning av dessa myndigheter sannolikt kan tjana som utgangspunkt for mot-
svarande diskussioner om ledningen av Riksdagsforvaltningen.

7.2.1 Enrédighetsmyndighet

I en enrédighetsmyndighet leder myndighetschefen verksamheten och svarar
ensam for verksamheten infor regeringen. Myndighetschefen ska se till att
verksamheten bedrivs s att de mél som faststélls av regeringen uppfylls, att
den bedrivs effektivt och forfattningsenligt och att den redovisas pa ett tillfor-
litligt satt. Myndighetschefen ska i dessa myndigheter avgora &renden som &r
av principiell vikt eller annars av storre betydelse. Andra &renden ska avgoras
av myndighetschefen eller den som denne delegerar beslutanderétten till.

Vid inrdttandet av en enradighetsmyndighet ska regeringen bestamma om
det ska finnas ett insynsrdd vid myndigheten. Insynsradets roll &r att utdva
insyn i verksamheten och ge myndighetschefen rad. Medlemmarna i insyns-
rédet ska, for att kunna fullgora sin uppgift, vara val informerade om myndig-
hetens verksamhet och ges goda majligheter till insyn i den. Det & sdledes en
viktig uppgift for myndighetschefen att informera rédet. Medlemmarnaii rédet
véljs av regeringen, och utndmningen baseras i regel pa ledamotens kunska-
per eller erfarenheter inom ett visst omréde som &r av vérde for myndigheten
och dess chef. Insynsrden saknar helt bedutanderdtt men kan genom sin
sakkunskap vara en garant for att bedlut i viktiga fragor fattas pa ett fullstan-
digt underlag och efter en alsidig belysning.

L edningsformen enrédighetsmyndighet ska enligt proposition 1997/98:136
Overvéagas nar det finns behov av en mer direkt och tydlig styrning av myn-
digheten och dar politiska beslut méste genomféras utan férdréjning.”? | SOU
2004:23 gors beddmningen att denna ledningsform kan fungera brai de flesta
typer av myndigheter, sdval stora som sma. Organisationen & effektiv och
ansvarsférhdllandena & klara™ | den forvaltningspolitiska propositionen
anges att ledningsformen i regel lampar sig val for verksamhet som i hdg grad
ar styrd av lag, som i huvudsak & av rutindrende- och servicekaraktar, verk-
samhet av framjande karaktér eller en myndighet med ett litet finansiellt
ansvar."

2 prop. 1997/98:136 s. 48.
3 50U 2004:23, s. 118.
4 Prop. 2009/10:175 s. 110.



7 STYRNING OCH LEDNING AV REGERINGENS FORVALTNINGSMYNDIGHETER

7.2.2 Styrelsemyndighet

I en styrelsemyndighet leder styrelsen myndighetens verksamhet och ansvarar
kollektivt for verksamheten infor regeringen. Styrelsen ska bl.a. besluta om
myndighetens verksamhetsplan och organisation, sikerstélla att det finns en
intern styrning och kontroll vid myndigheten samt &ven i 6vrigt fatta beslut av
principiell karaktar eller av storre ekonomisk betydelse. For andra &n sddana
beslut som ska fattas av styrelsen & myndighetschefen ansvarig. Styrelsen
bestammer dock i vilken utstrackning som myndighetschefen fér delegera sin
beslutanderatt. Myndighetschefen har siledes ansvar for och leder den |6pan-
de verksamheten enligt styrelsens direktiv och riktlinjer. Bland myndighets-
chefens uppgifter ingdr ocksd att hélla styrelsen informerad om verksamheten,
forse styrelsen med underlag for beslut och verkstélla dessa beslut. Myndig-
hetschefen ska enligt 10 8 andra stycket myndighetsférordningen altid ingd i
styrelsen, men fér inte vara dess ordf6rande eller vice ordférande.

I den forvaltningspolitiska propositionen uttalas att ledningsformen styrel-
semyndighet & lamplig fér myndigheter som beslutar om medel i stor om-
fattning, myndigheter med stora andag eller transfereringar, myndigheter som
forvaltar stora tillgangar, forskningsintensiv eller kunskapsproducerande
verksamhet eller verksamhet som i stor utstrackning paverkar naringdiv,
kommuner och landsting. Myndigheter som omfattas av internrevisions-
forordningen (2006:1228) bor som regel ledas av en styrelse eftersom intern-
revision da ges bast férutséttningar att verka.™

Finansdepartementet utfardade infor ikrafttrédandet av den nya myndig-
hetsférordningen riktlinjer for valet av ledningsformer for forvaltnings-
myndigheterna.*® Enligt riktlinjerna ska ledningsformen enradighet valjas for
verksamheter dér det bl.a. forekommer oberoende och opartisk myndighetsut-
ovning, verksamhet som i hog grad &r styrd av lag och som i huvudsak & av
rutin- och servicekaraktdr samt med litet finansiellt ansvar. Denna lednings-
form anses tillgodose regeringens behov av en stark och direkt ledning. Verk-
samheten bor dock inte vara alltfor komplex, och myndighetens ledningsfunk-
tioner i Gvrigt bor innehalla nddvandig kompetens for den 16pande verksam-
heten s att det inte uppstar nagot behov av en forstarkt ledning. Ett eventuel It
insynsréd anses uppfylla i princip samma syfte som de tidigare styrelserna
med begrénsat ansvar.

Enligt Finansdepartementets riktlinjer bor i stéllet ledningsformen styrelse
véljas for myndigheter som exempelvis bor ha stor frihet att driva sin verk-
samhet, som har afférsliknande verksamhet, som har stora anslag och beslutar
om medel i stor omfattning samt som forvaltar tillgangar. Denna lednings-
form ségs tillgodose regeringens behov av att kunna ge myndigheten en stor
frihetsgrad och ett stort utrymme for strategiska végval. Detta betyder inte att
regeringens ansvar och mgjlighet att styra verksamheten minskar, bara att

%5 prop. 2009/10:175 s. 110.
'8 Forvaltningsmyndigheternas ledning — riktlinjer fér val av ledningsform, Promemo-
ria 2007-06-08.
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styrningen méaste ske med delvis andra medel an nar det géller enrédighets-
myndigheter.*’

7.2.3 Ett praktiskt exempel

Som exempel pa hur resonemanget kan foras vid valet av ledningsform kan
namnas — En sammanhéllen svensk polis (SOU 2012:13)."® Valet stod i den
aktuella utredningen mellan att foresla att den sammanhalina Polismyndighe-
ten ska vara en styrelsemyndighet eller en enrédighetsmyndighet. Kommittén
konstaterar inledningsvis att bl.a. Polismyndighetens stora anslag, paverkan
pa naringsliv, kommuner och landsting samt det faktum att myndigheten
omfattas av internrevisionsforordningen talar for ledningsformen styrelse-
myndighet. Vidare konstateras att styrelsen skulle kunna tillfora vardefulla
kompetenser och fungera som ett strategiskt, policyskapande och kontrolle-
rande organ. Emot att gora Polismyndigheten till en styrelsemyndighet talar
dock enligt utredningen polisverksamhetens karaktdr och behovet av att re-
geringen ska kunna styra myndigheten p ett rakt och effektivt sitt. | en sam-
manfattande beddémning anférs foljande. ™
Vi har tidigare beskrivit de svarigheter som finns med otydliga ansvars-
forhallanden och oklara ansvarskedjor i den nuvarande ledningsstruktu-
ren inom polisorganisationen. Dessa svarigheter har inneburit att an-
svarsutkrévandet har komplicerats. Om Polismyndigheten gorstill en sty-
relsemyndighet & risken stor att flera av dessa otydligheter i ansvarsfor-
héllanden och oklarheter skulle kvarsta, om &n i ny skepnad. Mot denna
bakgrund gdr kommittén beddmningen att styrelseformen skulle byggain
s&dana otydligheter i ansvarskedjan att denna ledningsform inte ger till-
réckliga forutséttningar for regeringen att styra Polismyndigheten. Led-

ningsformen styrelsemyndighet & darfor inte en andamalsenlig styrelse-
form fér polisorgani sationen.

Med stéd av resonemanget ovan avfardas sdledes ledningsformen styrelse-
myndighet f6r den nya Polismyndighetens rakning. D& en renodlad och rak
ansvarskedja inom Polismyndigheten &r sérskilt viktig samt med hénsyn till
intresset av att skapa en organisationsstruktur som majliggor reellt ansvarsut-
kravande foredas darfor att Polismyndigheten ska vara en enrédighetsmyn-
dighet. Nar det géler frégan om ett insynsr&d bor inréttas anfor kommittén
foljande.”
Polismyndighetens verksamhet har stor betydelse for medborgarnas
trygghet och sakerhet. Polismyndigheten har ocksa breda kontaktytor mot
manga olika grupper och verksamheten & i manga avseenden integritets-
kandig. Detta gor att insyn i verksamheten fran medborgare och politiker

ar sarskilt angelégen. Det finns inga skdl som talar emot att inrétta ett in-
synsréd.

gFt')rvaltningsmyndigheternas ledning —riktlinjer for val av ledningsform, s. 4.
1o SOU 2012:13, s. 286 ff.
5o 0U 2012:13, s, 288,

SOU 2012:13, s. 288 — 289.
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Sammantaget foreslogs sdledes att Polismyndigheten skulle vara en enrédig-
hetsmyndighet med ett nationelIt insynsréd.

7.3 Betydelsen av Riksdagsforvaltningens sérdrag

| avsnitt 7 har utredningen hittills gétt igenom framvéxten av dagens principer
for ledning av forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen. Sam-
manfattningsvis kan sdgas att stor vikt har lagts vid att skapa mojligheter for
regeringen att styra myndigheterna samt vid att skapa en tydlig ansvarsférdel -
ning och reellamajligheter till ansvarsutkrévande.

Nar det galler Riksdagsforvaltningen & dock forhdllandena sédana att det
inte utan vidare kan ségas att de former for ledning som gédler foér Gvriga
myndigheter bor tillampas ocksa pa Riksdagsforvaltningen. For det forsta ar
Riksdagsforvaltningens brukarkrets mycket mer begrénsad an 6vriga forvalt-
ningsmyndigheters genom att myndighetens verksamhet, i forsta hand, riktar
sig mot talmannens, kammarens, utskottens och 6vriga riksdagsorgans verk-
samhet samt mot riksdagsledaméterna och partikanslierna. Forvaltningens
arbete riktar sig endast i mindre utstrackning, och da framst nar det galler
information, mot allmanheten i 6vrigt. Det finns darfor goda ska att &ta
myndighetens intressenter, dvs. riksdagdedaméterna, ha inflytande éver hur
myndigheten styrs. Behovet av parts- och intresserepresentation, som inte
langre beaktas vid ledningen av forvaltningsmyndigheterna under regeringen,
gor sig sdledes gallande med viss styrka nér det géller ledningen av Riksdags-
forvaltningen.

Ocksa nar det galler intresset av att kunna styra myndigheten &r forhallan-
dena annorlunda an for regeringens myndigheter. | dagslaget kan riksdagens
styrning avmyndigheten i princip ske utan "mellanhander”, eftersom riks-
dagsstyrelsen bestdr av riksdagsledaméter som tillsatts med besktande av
fordelningen av mandaten i riksdagen. Riksdagsstyrelsen speglar sdledes
riksdagens sammanséttning, vilket ger mojligheter till direkt styrning av
forvaltningen.

Vidare kan konstateras att behovet av medborgerlig insyn i Riksdagsfor-
valtningen ur brukarperspektivet kan betraktas som mindre an i flertalet av
regeringens myndigheter, eftersom myndighetens verksamhet som ovan an-
forts endast i begransad utstréackning har direkt betydelse for medborgarnas
vardag. A andra sidan & Riksdagsforvaltningens verksamhet en férutsattning
for funktionen i riksdagen, vars betydelse for allméanheten inte kan 6verskat-
tas. Framfor allt frdgor om Riksdagsforvaltningens ekonomi, ledamoternas
arvoden och férmaner och andra liknande frégor &r viktiga ur insynssynpunkt
ochtilldrar sigi hog grad, och med rétta, allmanhetens intresse.

Vidare kan utvecklingen av principerna for ledning av regeringens myn-
digheter vara av intresse for utredningens vidkommande eftersom de led-
ningsformer som skapats ger verktyg for att skapa effektiva och réttssékra
organisationer dér de olika organen har tydligt avgransade ansvar och be-
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slutsmgjligheter. De nuvarande ledningsformerna for regeringens myndighe-
ter oppnar samtidigt for inflytande och insyn frén dem som myndigheternas
verksamhet riktar sig mot, utan att det inverkar negativt pa effektiviteten och
ansvarsuppdel ningen. Utredningens uppfattning & darfor att de principer som
redogjorts for i detta avsnitt, med viss modifikation, kan tjdna som inspiration
for Riksdagsforvaltningens framtida ledning.



8 Utredningens iakttagel ser och forslag

8.1 Inledande anmérkningar

| detta avsnitt presenteras utredningens iakttagelser med anledning av vad
som framkommit i avsnitt 5 och en analys av skélen till de problem som
anforts. | dessa delar kommer ocksa att dterknytas till de resonemang som
ligger bakom dagens ordning i konstitutionsutskottets betdnkande Riksdagens
parlamentariska ledningsorganisation samt ny férvaltningsorganisation for
riksdagen (1999/2000:KU19). Med utgdngspunkt i dessa analyser kommer
dérefter tre forsag pd en eventuell ny parlamentarisk ledningsstruktur for
riksdagen och Riksdagsférvaltningen att presenteras.

8.2 Riksdagsstyrelsen

Manga av de synpunkter som redovisats i avsnitt 5 avser styrelsens funktion,
sammanséttning och uppgifter. | det foljande kommer utredningens beddm-
ning av vad som framkommit i dessa delar redovisas och dérefter kommer ett
antal fordag pd mojligamodeller for det fortsatta arbetet att diskuteras.

8.2.1 Styrelsens storlek

En”normal” styrelsei en forvaltningsmyndighet bestér i princip aldrig av mer
an tio personer och antalet ledamdter & regelmassigt farre @n sa. | konstitu-
tionsutskottets beténkande 1999/2000:KU19, som lade grunden for den be-
fintliga ledningsstrukturen i Riksdagsforvaltningen, diskuterades frdgan om
styrelsens storlek. Dar anges bl.a. féljande.”

For att styrelsen ska kunna arbeta effektivt bor den ha ett forhallandevis
begrénsat antal ledaméter|...] Enligt kommitténs mening bor antalet le-
damoter inte séttas hdgre 8n vad som krévs for att dess sammanséttning
pa ett rimligt sitt skall kunna &terspegla styrkeforhdllandena i riksdagen.
Kommittén foreslar att den nya styrelsen f&r 10 valda ledaméter[...] S&
va de valda ledaméterna som eventuella foretrédare for partier utan re-
presentation i styrelsen bor ha personliga suppleanter. Aven en styrelse
sammansatt pa detta sitt riskerar att bli otympligt stor, sarskilt om samt-
liga personer i de uppréknade kategorierna ges mdjlighet att samtidigt
ndrvara vid sammantradena. Det ndrmast till hands liggande séttet att re-
ducera antalet ndrvarande personer som deltar vid styrelsens sammantréa
den &r att foreskriva att de personliga suppleanterna endast skall kalas
till sammantraden vid vilka de ordinarie representanterna har forhinder.
Nagot eller nagra partier kommer till f6ljd av sin storlek att vara repre-
senterade av savél en vice talman som flera valda ledamoéter. Det & na-
turligtvis mgjligt att for dessa partier att pa frivillig vag bidra till en re-
duktion av styrelsens storlek genom att nominera vice talmannen till plat-
ser som valdaledamater eller suppleanter.

2 Bet, 1999/2000:KU19 s. 31.
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Som framgér av de citerade avsnitten fanns, infor inférandet av dagens par-
lamentariska |ledningsorganisation, en farhdga att riksdagsstyrelsen skulle
komma att bli for stor for att kunna fungera pa ett effektivt sitt. Utredningens
sutsats av de gjorda intervjuerna &r att denna farhdga har besannats. Utred-
ningens uppfattning &r att ett konstruktivt och effektivt styrelsearbete i princip
inte kan bedrivas med det antal ledaméter som forekommer i riksdagsstyrel-
sen. Det & sannolikt déarfor som riksdagsstyrelsen av flertalet nérvarande
uppfattas endast som ett formellt beslutsorgan som i de flesta viktiga fragor
bekréftar de dverenskommelser som redan tréffats i gruppledarkretsen. Den
sistnamnda gruppen, som bestar av farre an tio personer, fungerar enligt upp-
gift bra och bedéms som beslutsfér och ett forum for diskussion. Enligt ut-
redningens bedomning &r det darfor en prioriterad fréga att finna former for
att minska antalet ledaméter, eller i vart fall antalet deltagare, pa riksdagssty-
relsens sammantraden. Detta kommer darfor att vara utgangspunkten for
samtliga forslag som framfors nedan.

8.2.2 Styrel sens sammansattning

Riksdagsstyrelsen bestér i dag av talmannen, fyra ledaméter vardera frén
Socialdemokraterna och Moderaterna samt en ledamot fran Folkpartiet re-
spektive Miljopartiet. Sammanséttningen speglar sdledes antalet mandat i
riksdagen, i den utstréckning det & m6jligt med beaktande av att styrelsen far
ha hogst tio ledamater. Att styrelsen skulle bestd av riksdagsledamoter och
dartill spegla styrkeforhdllandena i riksdagen var en salvklar utgangspunkt
vid inférandet av dagens ordning. | konstitutionsutskottets betdnkande
1999/2000:KU19 anfordes i denna fréga, liksom i frdga om behovet av en
samlad styrelse for Riksdagsforvaltningen, bl.a. féljande.”

Den nuvarande ordningen med skilda parlamentariska ledningsorgan for
planeringen av riksdagsarbetet, &rendehanteringen och kammardebatterna
aenda sidan och de mer renodlat administrativa funktionerna & den andra
& enligt fordaget en frukt av forhallandena fére enkammarriksdagens
tillkomst. Systemet med skilda parlamentariska ledningsorgan har haft en
del fordelar. Det har exempelvis mdjliggjort en hog grad av parlamenta-
rikerinflytande Over forvaltningsverksamheten, utan att for den skull de
ledande foretrédarna for partierna behdvt betungas av hanteringen av
arenden av mindre betydelse for den parlamentariska verksamheten...]
Samtidigt har den nuvarande ordningen med en uppsplittrad forvalt-
ningsorganisation medfért en rad samordningsproblem[...] En samlad
parlamentarisk ledning & dock 6nskvérd aven av andra skl én de som
gdller ledningen av férvaltningsmyndigheten. Ju aktivare man soker for-
andra och forbéttra sdval villkoren for den parlamentariska verksamheten
som formerna denna bedrivs i, desto oftare kommer beslut i det ena av
ledningsorganen att ha direkt betydelse for verksamheten i inom det
andra organets kompetensomrade. Behovet av samréd och information
mellan forvatningsstyrelsen och talmanskonferensen/gruppledarkretsen
har darfor okat kraftigt under senare &r. En gemensam riksdagsstyrelse
skulle enligt forslaget ge béttre mojligheter att driva utvecklingsarbetet

2 Bet, 1999/2000:KU19 s, 2 f.
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framat[...] Styrelsen bor vidare med tanke pa dess beslutsfunktioner ha

en sammansittning som sa vitt mojligt & proportionell mot partiférdel-

ningen i riksdagen.
Som framkommit i avsnitt 5 anser merparten av de intervjuade ledaméterna
att styrelsen aven fortsdttningsvis ska vara sasmmansatt av riksdagsledamater.
Det huvudsakliga skélet for detta & att styrelsen ansvarar for planeringen av
arbetet i kammaren. Ett annat skal fér denna ordning som flera respondenter
har anfort & att aven andra an till kammarens arbete hanforliga fragor far en
politisk dimension och dérfor bor hanteras av politiker. Den fordel med skilda
ledningsorgan som lyfts fram i det citerade betankandet, alltsa att politikerna
inte maste behandla rena forvaltningsfragor, har forsvunnit i och med den nya
organisationen. Numera uppfattas det som en nackdel att politikerna i styrel-
sen i icke ovasentlig utstrackning maste behandla rena forvaltningsfragor. En
annan nackdel med den nuvarande ordningen anses vara att ledaméterna inte
&r tillsatta med hansyn till sina sakkunskaper inom och intresse for omraden
av vikt for styrelsen, som ekonomi, myndighetsstyrning och fastighetsfragor.

Né&r det géller den proportionella ssmmanséttningen av styrelsen har fram-
kommit att det i praktiken inte har spelat nagon roll att de tva storsta partierna
har fyra ledamdter vardera, eftersom fragor i vilka olika uppfattningar kan
foreligga altid forankrats i partiet fore styrel sens sammantréde. Ledamdterna
fran samma parti har darfor alltid samma uppfattning i de fragor som avhand-
las i styrelsen. Dartill kommer att det sillan férekommer ndgon debatt och
diskussion pa styrelsens sammantraden, eftersom de fragor dar detta skulle
kunna skei regel redan har avgjorts av gruppledarna.

Utredningens uppfattning & att de skal som &g bakom den nuvarande
sammanszttningen av styrelsen i princip & oférandrade. Frégor om planering
av kammarens arbete liksom politiskt grundade stéliningstaganden om de
internationella fragorna bor beslutas av de folkvalda. Den genomférda utred-
ningen ger dock skél att ifrégasétta om den proportionella sammansattningen
maste manifesteras genom antalet ledaméter. Ett alternativ kunde vara viktade
roster i styrelsen eller en ny sasmmanséttning. Det samlade intrycket av styrel-
sens arbete gor ocksa att det kan finnas anledning att Gvervaga en &ergang till
skilda ledningsorgan for de namnda frégorna och "rena’ forvaltningsfrégor.

8.2.3 Systemet med erséttare och tjansteansvaret for
styrel seledaméterna

Utan att det direkt framgar av betdnkandet som ligger till grund for den nuva-
rande organisationen av Riksdagsférvaltningen torde anledningen till syste-
met med personliga erséttare vara styrelsens proportionella sammanséttning,
som kraver att en erséttare tillhdr samma parti som den ordinarie ledamoten.
Att som i en styrelse med annan sammanséttning utse suppleanter utan per-
sonlig knytning till en ledamot & dérfor i princip inte mgjligt. Det normala i
en myndighets styrelse & dock att de ordinarie ledaméterna deltar pa samtliga
styrelsesammantrdden och suppleanterna behdver darfor sdlan intréda. |
riksdagsstyrelsen & det dock regelméssigt ett flertal ersittare som & med vid
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varje sammantrdde. Som anges i avsnitt 5 var minst tre ordinarie ledaméter
frénvarande vid &tta av nio sammantréden under det senaste aret, och vid tva
tillfélen var fem av tio deltagare erséttare.

Skélen till att ersttare regelméssigt deltar vid styrelsens sammantréden ger
den foretagna utredningen inte ndgot svar pd Ett sannolikt skal & att just
systemet med ersdttare gor att den ordinarie ledamoten inte k&nner samma
"ansvar” fOr sin narvaro som i en styrelse utan ett sadant system. Oavsett
skdlen for den nuvarande ordningen & det utredningens uppfattning att de
skiftande sammanszttningarna pa styrel sens sammantraden minskar mojlighe-
terna att bedriva ett kontinuerligt och effektivt arbete i styrelsen. Mgjligheter-
na att folja en fréga dver tid minskar, och den helhetssyn och insikt som kravs
for manga principiellt viktiga bedut riskerar att férsdmras om deltagandet i
styrelsens arbete inte sker regelbundet. En viktig aspekt i denna del & ocksa
att de som deltar vid sammantrédena blir ansvariga for de beslut som fattas.
Mgjligheten att kunna Overblicka konsekvenserna av och ta stélning till
manga bedlut & inte optimala om man bara deltar pd, exempelvis, vart tredje
sammantrade.

Det tal i detta sammanhang att betona att varje medlem i styrelsen som del-
tar i ett beslut gor det pd sitt tjansteansvar. Detta innebar att varje ledamot i
styrelsen kan bli saval straffrattsligt ansvarig som skadesténdsskyldig.

Det straffréttsliga ansvaret regleras huvudsakligen i 20 kap. brottsbalken
och avser i forsta hand tjanstefel. For tjanstefel doms den som uppsatligen
eller av oaktsamhet, genom handling eller underldtenhet, vid myndighetsut-
6vning asidosatter vad som géller for uppgiften. Att ansvaret & begransat till
att gélla vid myndighetsutovning, vilket riksdagsstyrel sen inte utdvar i séarskilt
stor utstrackning, medfor att flertalet beslut som fattas i riksdagsstyrelsen inte
riskerar att medforatjanstefel.

Det finns emellertid ett antal lagar inom speciastraffrétten med straffbe-
stdmmelser som kan vara aktuella vid myndigheter, exempelvis arbetsmiljo-
brott och brott mot miljobalken. Ansvaret for ledningen av en myndighet
foljer i dessa avseenden den praxis som skapats angdende ansvaret inom
foretag, det s.k. foretagaransvaret. Detta har bl.a. ansetts gélla fér kommunens
fortroendevalda (NJA 1987 s. 426). Nagot prejudicerande fall som behandlar
foretagaransvar inom den statliga sektorn finns inte, men det antas allmant att
samma principer som betréffande den kommunala sektorn da géller. Ansvaret
avilar dai forsta hand den person inom vars verksamhets- eller ansvarsomré
de som en lagivertrédel se har begétts. Inte endast myndighetschefen eller den
tjansteman till vilka uppgifter delegerats kan da komma i fraga, utan dven en
styrelse med fullt ansvar som inte gjort vad som ankommer pa den kan kom-
ma att bli straffréttsligt ansvarig.”® Sarskilt nar det galler brott mot arbetsmil-
jolagstiftningen har ansvaret lagts pd arbetsgivaren sélv, dvs. i férsta hand
styrelsen i en myndighet som Riksdagsforvaltningen, eftersom det &r styrelsen
som har det avgorande inflytandet p& hur verksamheten bedrivs.

2 50U 2004:23, s. 95 .
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Forutom straffansvar kan en styrelsemedlem ocksa drabbas av ett person-
ligt skadestdndsansvar. Liksom betraffande ansvaret for tjanstefel blir detta
framst aktuellt avseende skada som intraffat vid myndighetsutovning. | sida-
na fall kan ren formogenhetsskada, vilket i forsta hand & aktuellt i samman-
hanget, erséttas om skadan vallats genom fel eller forsummelse av den som
bedlutat i drendet. Med ren formdgenhetsskada avses ekonomisk skada, som
inte uppstatt till f6ljd av skada pa sak eller person. Nér ett beslut inte innebar
myndighetsutévning ersétts ren formogenhetsskada dock endast om skadan
véllats genom brott. Ytterligare en begrénsande faktor for ledamoters ska-
destandsskyldighet & att dessa, i skadesténdshénseende, raknas till arbetsta-
gare och darfor svarar for skada som de orsakat endast om det foreligger
synnerligaskal (4 kap. 1 § skadestandslagen [1972:207]).

Som framgatt i de narmast féregdende styckena utévar alltsa varje ledamot
sitt uppdrag under sava straff- som skadestdndsansvar. Risken for att ett
felaktigt bedut i riksdagsstyrelsen ska utlosa straff- eller skadestdndsansvar
ska dock inte Gverdrivas, da ansvaret enligt vad som framkommer ovan fram-
for alt galler vid myndighetsutovning. | princip begrénsas straffansvaret for
en ledamot i riksdagsstyrelsen ytterligare av bestdmmelsen i 9 kap. 8 § riks-
dagsordningen enligt vilken &al mot en sidan ledamot endast far beslutas av
konstitutionsutskottet. Det personliga ansvaret for besluten & dock vart att ta
pa alvar och kraver, enligt utredningens beddmning, att narvarande ledamé-
ter & insatta i arendena och har mégjlighet att éverblicka bakgrunden till be-
slutet och dess verkningar.

Utredningens utgangspunkt & sammanfattningsvis att systemet med ersét-
tare, som det kommit att tilldmpas, har si manga nackdelar, av olika slag, att
en annan ordning bor dvervégas.

8.2.4 Fragor som behandlas i riksdagsstyrelsen och deras beredning

I riksdagsordningen framgér vilka frégor som styrelsen méste beduta om,
dvs. de obligatoriska styrelsedrendena. Enligt 1 kap. 5 § andra stycket ska
riksdagsstyrelsen Overlégga om planeringen av riksdagsarbetet, leda Riks-
dagsforvaltningen samt besluta i &enden av storre vikt rorande riksdagens
internationella kontaktverksamhet. 1 10 § lagen (2011:745) med instruktion
for Riksdagsforvaltningen anges nérmare vad styrel sen ska besluta om. Bland
dessa frégor anges framstalIningar och redogorelser till riksdagen, arsredovis-
ning och forsag till budget samt riksdagens arbetsordning. Utgangspunkten
vid inférandet av den nuvarande ledningsstrukturen var att det var av stor
betydelse att se till att styrelsen endast ska besluta i frégor av vikt. | betan-
kandet som foregick den nuvarande |ledningsorganisationen anférdes i denna
del bl.a. féljande.”

Det & nodvandigt att finna en ordning for organisation av arbetet och de-

legation av beslutsfattande sa att styrelsen kan koncentrera sin verksam-
het pd de viktigaste och principiellt mest betydelsefulla drendend...]
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Vissa drenden av den karaktéren bor vara obligatoriska styrelseérenden.
Till denna kategori hor bl.a. att hantera frégor som géller riksdagens ar-
betsformer och Gvergripande fragor om utvecklingen av riksdagens verk-
samhet, att tillsitta utredningar och ta initiativ i riksdagsérenden. Vidare
bor styrelsen i enlighet med vad som tidigare ndmnts vara det organ som
bedutar i vissa @enden rorande riksdagens internationella kontaktverk-
samhet. Det géller exempelvis deltagande i och delegationer till interna-
tionella konferenser och kongresser. Aven en del av de mer renodlade
forvaltningsérendena bor vara obligatoriska styrelsedrenden. Till denna
kategori hor att besluta om anslagsframstélining frén riksdagen och om
anstéllning pa hogre chefsniva, att faststalla budget och bokslut samt att
avge arsredovisning.
Utgangspunkten var ocksd att de fragor som inte var obligatoriska styrelse-
drenden skulle beslutas av riksdagsdirektoren. Som framgér av de inlednings-
vis angivna lagrummen har ambitionen i beténkandet kommit att avspeglas i
riksdagsordningen och instruktionen for Riksdagsférvaltningen. Trots detta
anfors som ett genomgdende problem att de fragor som agnas mest tid pa
styrelsens sammantraden &r sddana som inte kan betecknas som viktiga eller
principiellt betydelsefulla. Det &r alltsd inte s3 att styrelsen inte beslutar i de
obligatoriska fragorna. Dessa beslut foregas dock inte av diskussioner pa
styrelsemétena utan har i regel avhandlats pA méten med gruppledarna. |
princip & det inte ndgot problem att s har skett. Gruppledarnas behandling
av fragorna kan ses som en form av kvalificerad beredning, som i méngt och
mycket underl&ttar &rendenas hantering i styrelsen. Foljden av den nuvarande
ordningen tycks dock vara att &renden av mindre betydelse, som i princip inte
maste beslutas av styrelsen, tilléts ta upp en icke obetydlig del av métestiden.
Det kan inte uted utas att dessa frégors behandling pa styrelsemétena &r tids-
krévande till foljd av att de inte beretts i foreskriven ordning. Det framkom-
mer ocksa att relativt manga arenden vacks forst pa styrel sesammantradena,
dvs. helt utan beredning.

Analysen av problemen i dennadel och forslag till 16sning i frdgaom vilka
drenden som bor behandlas av styrelsen forsvaras av att skalen till den radan-
de mindre tillfredsstallande ordningen &r négot oklara. Sdvitt utredningen kan
beddma & riksdagsordningen och instruktionen for Riksdagsforvaltningen
klargorande i frdga om vilka frégor som styrelsen maste behandla. Genom-
gangen av de drenden som behandlas av riksdagsstyrelsen, som redovisas i
korthet i avsnitt 5, visar att de vanligast férekommande protokollférda éren-
denai styrelsen & sidana som enligt riksdagsordningen och instruktionen for
Riksdagsforvaltningen hor hemmai styrelsen. De problem som anforsi denna
del, dvs. att alltfor mycket tid &gnas & mindre viktiga frégor, avspeglas sile-
des i princip inte i protokollen frén sammantradena. Som anges i avsitt 5 &r
frdgor med anknytning till det internationella arbetet och planeringen av
arbetet i kammaren uppe pa samtliga sammantréden. Till Gvriga frekvent
aerkommande frégor hor fragor om tillsittande av utredningar eller rapporter
frén sidana utredningar, fastighetsfrégor och allman information. Aven val
till ndmnder och styrelser, fragor om foreskrifter och tillsittande av hogre
tjénster & vanligt forekommande.
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En mojlig forklaring till att riksdagsstyrelsen diskuterar andra frégor an
vad som avsetts kan vara att det genom &ren har utvecklats en praxis nar det
géller vilka frégor som styrelsen beslutar i. Har styrelsen ndgon géng behand-
lat eller initierat en viss fréga ligger det naratill hands att fortsitta diskutera
och beslutai fragan i styrelsen, utan narmare reflektion kring om fragan eller
arendet faktiskt hor hemma dér.

En annan mgjlig forklaring kan vara att formerna for érendenas véckande
inte & helt klarlagd. Ett effektivt styrelsearbete kréaver i princip att ala leda-
moter har tagit del av och reflekterat dver drendenainfér sammantradet. Detta
sakerstélls i regel genom att dagordningen och i férekommande fall forslag
till beslut och beslutsunderlag skickas till ledaméterna pa férhand. Detaljfré
gor ska ha klarats ut fore motet. Svitt framkommit férekommer det dock
tamligen ofta att frégor vécks och dérefter diskuteras pa ett och samma sam-
mantréde, och det kan inte uteslutas att dessa diskussioner tar alltfér mycket
tid jamfort med de &enden som anges i dagordningen, utan att det framgér
vid en genomgang av de protokollforda drendenai efterhand.

Ytterligare en mgjlig forklaring till den nuvarande ordningen, som fram-
forts av ndgra respondenter, ar att beredningen, dvs. i korthet framtagande av
beslutsforslag och underlag, inte alltid fungerar optimalt. | de frégor som
namnts i foregdende stycke, dvs. de som vacks och beslutas pa styrelsens
sammantraden, forekommer inte alls ndgon beredning. Daremot férekommer
det givetvis att frgor vacks pa styrelsemdtet och att de dérefter genomgar en
ordinarie beredningsprocess. | dessa och merparten av de Gvriga frdgor som
diskuteras i styrelsen finns en ordning for beredningen enligt vilken fragan
ska passera avdel ningschef, riksdagsdirektdren och talmannen. Ur utredning-
ens synvinkel forefaller denna beredningsstruktur vara tillrécklig for att s&
kerstdlla att beslutsunderlaget ar tillrackligt och att eventuella fragetecken &r
utredda innan styrelsens hantering av fragan. Att talmannen ingadr som ett led
i beredningen sakerstéller ocksa att frégor som talmannen bedémer som kon-
troversiella eller dar skilda meningar mellan partierna kan foérutses kan bere-
dasi gruppledarkretsen.

Formerna for &rendenas beredande kommer att diskuteras ytterligare ned-
an. N&r det galler vilkafrégor som bor diskuteras av riksdagens ledande organ
finns olika synvinklar beroende pa vilken ledningsform som féresprakas.
Utredningen kommer darfor att &terkommai denna fréga nedan.

8.2.5 Insyn och tydlighet i beslutsstrukturerna

Enligt direktiven ska sérskild uppmarksamhet riktas mot behovet av tydlighet
i beslutsstrukturerna och vikten av insyn i drenden som rér ledaméternas
ekonomiska forméner och arbetsforhallanden. | denna del har respondenterna,
vars synpunkter redovisas i avsnitt 5, inte kommit med négra direkta syn-
punkter.

Enligt utredningens beddmning finns dock allmént sett anledning att ifra-
gasétta dagens ordning ur ovan namnda perspektiv. Grunden for detta &r
framfor alt att det &r tydligt att mycket av dagens beslutsfattande i praktiken
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sker i kretsen med gruppledarna inom ramen for de informella samréd som
hélls med talmannen. Denna ordning har framhallits som mycket effektiv och
valfungerande, vilket inte ifrégasitts. Daremot har det skapat ett till styrelsen
konkurrerande bedl utsorgan, vilket far foljder for sdva frégan om insyn som
tydligheten i beslutsstrukturerna.

Utredningens uppfattning & att det informella bedutsfattandet bland
gruppledarna skapar oklarhet i beslutsstrukturerna. For den ledamot eller
tjansteman i Riksdagsforvaltningen som vill initiera &renden eller paverka
besiut om forvaltningen méaste det finnas en pataglig osakerhet i fréga om
vilket organ man ska vanda sig till och var man kan férvanta sig att besluten
fattas. Det har inte framkommit uttryckligen men kan inte uteslutas att detta
medfér att drenden som bor aktualiseras i och beredas av Riksdags-
forvaltningen i stéllet férs upp av gruppledare eller talmannen vid méte i
gruppledarkretsen. Ett sddant drende, som fors upp pa nastfoljande styrelse-
mote, riskerar att inte vara berett och forankrat i den 6vriga forvaltningen i
behorig ordning. Att det férekommer sddana styrelsedrenden i relativt stor
utstréackning har framkommit i samtal med respondenterna. Utredningens
uppfattning &r darfor att de problem med beredning och &rendenas hantering
som foreligger i vart fall delvis kan bero pa den upplevda oklarheten i fraga
om var besluten i praktiken fattas.

Vid samrédet mellan talmannen och gruppledarna fors, sdvitt framkommit,
inte n&gra protokoll eller offentliga minnesanteckningar nér det géller diskus-
sion om eller "bedlut” i frgor som senare forekommer pa styrel sens samman-
tréden. Detta riskerar att minska mojligheterna till insyn i verksamheten. Ett
exempel pa en situation med goda majligheter till insyn & nér en enskild
ledamot eller en partigrupp gor en framstéllan om att styrelsen ska besluta om
en andring i ledaméternas villkor. Ett sddant drende kan da beredas av Riks-
dagsforvaltningen och en promemoria med yrkande, konsekvensbeskrivning
och réttsliga forutsditningar kan uppréttas av tjansteméan i Riksdagsforvalt-
ningen. Efter féredragning for chefen for Kammarkansliet, riksdagsdirektoren
och talmannen kan frégan foras upp pa dagordningen pa ett styrelsesamman-
trade. Framstallan och dess beredning har i ett s3dant |age passerat &tminstone
tre tjénstemén i forvaltningen, som kunnat gora en beddmning av om forsla-
get foljer lagen och de befintliga féreskrifterna. Talmannen har efter fore-
dragning kunnat bedoma forslagets |amplighet samt forankra forslaget pa
lampligt sétt. Under hela denna process har drendet hanterats 6ppet och de
olika stegen och 6vervégandena har kunnat dokumenteras. Forutom for leda
moternai styrelsen, som ska besluta i drendet, & den 6ppna hanteringen med
klar dokumentation en forutsittning for att allmanheten ska kunna fa full
insyn i drendet och dess bakgrund. Detta kan jamforas med mojligheterna till
insyn i ett hypotetiskt &rende som en ledamot tagit med sin gruppledare, som
direkt vid méte med gruppledarna aktualiserat frégan i kretsen med grupple-
dare, vilken darefter tagit upp frégan till besiut i styrelsen utan vidare bered-
ning.
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Enligt utredningens mening & méjligheternartill insyn i beslut om bl.a. le-
daméternas villkor en mycket viktig forutséttning for att skapa legitimitet och
fortroende for den verksamhet och det beslutsfattande som riksdagen &gnar
sig &t. Frégan om beredning och beslutsstrukturer som ett sitt att skapa tyd-
lighet och insyn kommer att berdras ytterligare nedan.

8.3 Gruppledarna

Sammanglutningen med partiernas gruppledare, eller sirskilda foretradare
som & den term som anges i riksdagsordningen, har inga formella bes utsbe-
fogenheter. | betéankandet som ligger till grund for dagens parlamentariska
ledningsorganisation anges féljande.”
Om gruppledarna, som forutsatts, ingar bland styrelsens ledaméter, eller
bland de personer som har nérvaro- och yttranderétt i styrelsen, kan tal-
mannen dven fortsattningsvis samréda med dem och med vice talmannen
i fragor som bl.a. galler upplaggningen av kammararbetet, anordnandet
av sdrskilda debatter, m.m. utan att man foér den skull skapar ett med sty-
relsen konkurrerande ledningsorgan. Det kan vara en fordel att snabbt
och pa ett informellt sétt kunna anordna ett sadant samréd. | en del mind-
re komplicerade fall kan samrdd ske under hand med var och en av
gruppledarna. Gruppledarmétena kan givetvis ocksd, som hittills, utnytt-
jas for samréd i drenden av sa brédskande natur att de inte hinner tas upp
som styrelseérenden.

| samtalen med ledaméter och tjanstemén som sammanfattas i avsnitt 5 har
det framkommit att gruppledarna kommit att fa storre betydelse for styrelsens
arbete an vad som forutsattes for drygt tio &r sedan. Enligt utredningens upp-
fattning finns det fog for att pasta att gruppledarna har kommit att bli just ett
sédant konkurrerande ledningsorgan som omnamns i betankandet. Samtidigt
har gruppledarmétena bibehdllit sin informella karaktér, och det férs inga
offentliga protokoll vid métena. For utredningen &r det tydligt att gruppledar-
kretsen & det organ som i praktiken beslutar i merparten av de fragor som &r
viktiga eller principiellt betydelsefulla for Riksdagsforvaltningen. Mycket av
styrelsens arbete utfors sdledes i praktiken i gruppledarkretsen. En frdga som
maste Gvervagas oavsett vilken ledningsstruktur som blir aktuell i framtiden
& om gruppledarnas bed utsrétt bor formaliseras. Sé lange drendena formellt
beslutas av styrelsen i de fall s3 ar foreskrivet foreligger ur utredningens
synvinkel inte nagot formellt problem med att det "redan & bestamt” nar
drendet behandlas i styrelsen. Sa & fallet med manga beslut som fattas i sty-
relser. Samtidigt framstar det som ineffektivt och tungrott om det forekommer
paralella diskussioner och ett parallellt beslutsfattande i tva organ, ett for-
mellt och ett informelit.

For utredningens del stér det sdledes klart att gruppledarmétena & mycket
vardefulla for riksdagens verksamhet. Gruppen fungerar som avsett nér det
géller samrdd om arbetet i kammaren m.m. Det som dock bér évervagas ar
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om gruppledarnas beslutsfattande i 6vriga fragor bor formaliseras. Samtidigt
kan det inte uteslutas att det 6kade beslutsfattandet bland gruppledarna &r ett
" symptom” pa att styrelsen pa grund av storlek, sammanséttning eller bered-
ning inte fungerar optimalt. Om s3 & falet, och om en forandrad styrelses
arbete fungerar béttre, finns det anledning att renodla gruppledarnas ansvar
till sddant till kammaren hanférligt arbete som gruppledarnas samrad med
talmannen var avsett for fran borjan.

8.4 Ledamotsradet

Som framgatt ovan var tanken att riksdagsstyrelsen skulle besluta i fragor av
stor vikt och sarskild principiell betydelse. | 6vriga frégor, dven sddana med
ledamotsnéra karaktér, forutsattes det att riksdagsdirektoren skulle vara be-
slutande. Ledamotsradet inréttades darfor som ett rédgivande organ till riks-
dagsdirektoren. Om oenighet férekom i ledamotsradet kunde drendet foras till
styrelsen. Det uttryckliga syftet med ledamotsradet var sdledes att skapa ett
starkt ledamotsinflytande i de drenden som direkt berér ledaméternas egna
arbetsvillkor och forhdllanden i 6vrigt och samtidigt undvika att mer an ett
mycket litet antal sddana drenden belastar arbetet i styrelsen.

| praktiken har ledamotsradet kommit att fungera relativt val, vilket fram-
gér av samtalen som redovisats i avsnitt 5. Enligt utredningens uppfattning &r
tanken med radet mycket gott, da det fyller syftet att avlasta styrelsen fran
fragor som & av mindre vikt samtidigt som det skapar inflytande for ledamo-
terna. Denna modell for bedutsfattande & enligt utredningens uppfattning
mycket effektiv, om den tillampas pa ett korrekt sétt. Besluten blir val under-
byggda och fattas med beaktande av de berdrdas synpunkter. Systemet med
ledamotsrédet som beredningsgrupp till den ensamt besl utande riksdagsdirek-
toren pAminner om beslutsfattandet i en enrédighetsmyndighet med insynsréd,
dar ledamotsradet fyller insynsrédets funktion. | avsnitt 7 har denna form av
beslutsfattande framhdllits som effektivt och tydligt, en uppfattning som
utredningen delar.

Att beslutsfattandet & koncentrerat majliggor alltsd en snabb beredning
och tydliga beslut. Trots detta forekommer asikten att frdgorna ”lika gérna
kan avhandlas i styrelsen” samt att ledamotsradet saknar betydelse. Detta
visar dock enligt utredningens uppfattning framfor allt pa att allainte har fullt
ut klart for sig vad styrelsens uppgift ar, snarare an att |edamotsradet inte har
en funktion att fylla. Oavsett vilken framtida organisation som Riksdagsfor-
valtningen kommer att ha anser utredningen darfor att ledamotsrédet har en
viktig funktion att fylla for beredning av ledamotsnéara fragor i vilka beslut
fattas av riksdagsdirektdren.
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8.5 Ordforandekonferensen

Den tidigare talmanskonferensens huvuduppgift var att vara samradsorgan
mellan talménnen, partigruppernas foretradare och utskottspresidierna i aren-
den som géller planeringen av riksdagsarbetet. Talmanskonferensen var ocksa
ett organ for Gverlaggningar med utskottspresidiernai frégor om arbetsvillko-
ren for utskotten och dess arbete. Vid inréttandet av den nya riksdagsstyrelsen
avskaffades talmanskonferensen. | syfte att skapa ett organ for samrad mellan
talménnen och utskottspresidierna inréttades dérfor ordférandekonferensen.
Tanken var att ordférandekonferensen skulle bli ett forum for erfarenhetsut-
byte mellan utskotten och mdgjliggora uppfoljning och utvérdering av deras
arbete och gemensamma projekt.

Uppgifterna om ordférandekonferensen gar isér. Den forharskande upp-
fattningen &r att den &r ett viktigt organ for samrad och utvardering av utskot-
tens och EU-nédmndens arbete. Den andra delen av ordftrandekonferensens
nuvarande syfte, namligen att Gverlagga om fragor med anknytning till kam-
maren, verkar daremot kunna tillgodoses i évriga organ for samrad och be-
slutsfattande, dvs. gruppledarkretsen och styrelsen.

Ett st att renodla ordférandekonferensens verksamhet och ansvarsomréde
till att omfatta endast utskotten och EU-ndmnden skulle darfor kunna vara att
ta bort fragorna om kammaren frén konferensens omréde. For att manifestera
detta ytterligare och for att avlasta talmannen fran en arbetsuppgift utan direkt
anknytning till kammarens arbete skulle ordférandeskapet kunna rotera bland
utskottsordfdrandena eller anfortros den mest seniora utskottsordforanden
eller liknande. Genom att renodla &mnet for ordférandekonferensens Gver-
laggning skulle antalet méten och métestiden kunna minska, vilket torde
kunna 6ka narvaron och engagemanget vid de méten som halls.

8.6 Utgangspunkt for de tre forslagen

Manga av de synpunkter som har framforts i de samtal utredaren har hallit
med bade ledaméter och tjansteman géler riksdagsstyrelsen och hur den
fungerar som beslutsorgan. Synpunkterna géller bade vilka fragor som bor
ligga pa styrelsen, vilka som gor det i dag och vad sammantrédena rent fak-
tiskt typiskt sett &gnas &. Dartill har synpunkter framforts om styrelsens
sammansittning. De senare tar sikte bade pa det faktum att riksdagsstyrelsen
ar en styrelse som leder en férvaltningsmyndighet och att det darfor inte ar
gavklart att dess ledaméter ska vara politiker, i vart fall inte med en propor-
tionell sammanséttning, och pa att det stora antalet |edaméter gor styrelsen till
en svérarbetad grupp. Harutover framtrader bilden att de rutiner och den
ordning som géller beredningen av styrelsedrenden borde ses dver. Utred-
ningen kan tanka sig flera alternativa modeller for att utveckla arbetet och
rutinernai ovan berdrda delar. Har presenteras skisser av dessa modeller.

Den forsta modellen tar fasta pa tanken att Riksdagsforvaltningen & en
forvaltningsmyndighet bland andra och att den som andra férvaltningsmyn-
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digheter bor ledas av en styrelse med ledaméter som & valda for att de besit-
ter en relevant kompetens och erfarenhet, exempelvis nér det géller myndig-
hetsstyrning, organisation eller ekonomi. Utgangspunkten i denna modell &r
att styrelsen darmed blir en sk. extern styrelse, men inget torde hindra att
ndgon eller ndgra av ledamoternai och for sig & riksdagsledamoter. Ledamo-
terna ska daremot inte vara valda for att de &r riksdagsledaméter utanfor att de
besitter en viss kompetens. En variant av denna modell &r att delar av styrel-
sen utgors av riksdagsledamadter, men att en annan del utgors av externa le-
damoter.

Den andra modellen hamtar inspiration béde frén den bland andra forvalt-
ningsmyndigheter vanliga I6sningen med enradighet for myndighetschefen
kombinerat med ett insynsréd, och den modell for ledningsorganisation som
tilldmpas i danska Folketinget. | denna modell koncentreras mer beslutande-
makt hos ett talmanspresidium, dvs. talmannen och de vice talméannen till-
sammans, under insyn av en grupp externa personer med stor kompetens och
erfarenhet av myndighetsstyrning m.m.

| den tredje modellen behdlls i princip den styrelse som finns i dag, men
med ett minskat antal ledaméter. Aven i denna tredje modell kan man ténka
sig olika varianter.

Beroende pé vilken av modellerna som véljs finns anledning att dvervaga
gruppledarnas stéllning och beslutsbefogenheter. Ledamotsrédet och ordfo-
randekonferensen foreslds ingd i samtliga ledningsmodeller. Ledamotsradet
kan vantas bli mer betydelsefullt i de tva forsta modellerna, dar styrelsen inte
langre till storsta delen bestdr av riksdags edamdter.

8.7 Tre utvecklingslinjer for styrningen av
Riksdagsforvaltningen

8.7.1 En extern styrelse

— Styrelsen bestar av externa ledamdter tillsatta utifran sina specifika kunska-
per i frAgor om myndighetsstyrning, ekonomi, juridik m.m.

— Styrelsen tillsétts av riksdagen.

— Tamannen &r styrelsens ordférande.

— Obligatoriska styrelsebeslut begransasi sa stor utstréckning som majligt till
forvaltningsfrégor och fragor om budget och strategiska val.

— Gruppledarna fér beslutsrétt i frégor om planering av kammarens arbete och
liknande fragor.

Som konstaterats & Riksdagsforvaltningen en forvaltningsmyndighet, om an
med ett speciellt uppdrag jamfért med de flesta forvaltningsmyndigheter
under regeringen. Kretsen av brukare &r i princip mindre &n i en myndighet
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som tjanar allménheten. Aven behovet av extern styrning &r typiskt sett mind-
re.

Daremot & myndigheten stor och komplex, med manga anstéllda och en
stor budget. Hade Riksdagsforvaltningen lytt under regeringen hade myndig-
heten sannolikt styrts av en styrelse med fullt ansvar. Verksamheten stéller
hoga krav pa att ledningen ska besitta férvaltnings- och myndighetsstyrnings-
kompetens. Utredningen ser som ett aternativ att det, trots den politiska mil-
jon, inte & nddvandigt med en politisk ledning. Myndighetens uppdrag &
visserligen att mojliggora riksdagens verksamhet och att ge det stod &t riks-
dagsledaméterna som behovs for att de ska kunna fullgéra sitt uppdrag som
folkets framsta foretradare. Frégor om ledamdters olika 6nskemad om hur
detta stéd bor utformas kan emellertid tas till vara och tillgodoses i andra
forum an i styrelsen, och den behdver darfor inte bestd av politiskt valda
ledamoter.

Redan i dag forefaler styrelsen inte vara den huvudsakliga arenan for dis-
kussion och beslut i frégor av politiskt intresse eller fragor dér partiernas
foretradare har olika uppfattning. Sadana fragor hanteras i stéllet av grupple-
darkretsen, som i vissa fall agerar beredningsorgan &t styrelsen. Ingenting
hindrar att denna uppgift formaliseras i en organisation med en extern styrel-
se. Vissa fragor skulle sdledes vara tvungna att beredas i gruppledarkretsen
innan beslut kan fattas i styrelsen. Det kan gélla frégor av vikt eller stor prin-
cipiell betydelse for arbetet i kammaren och utskotten liksom frégor med
anknytning till riksdagens internationella kontaktverksamhet. Vissa fragor,
som planeringen av kammarens arbete, bor i den hér typen av ledningsorgani-
sation kunna beslutas i gruppledarkretsen eller av talmannen, efter att grupp-
ledarna har horts.

Frégor av mindre vikt, med anknytning till ledaméternas praktiska behov,
kan liksom i dag hanteras i ledamotsradet och beslutas av riksdagsdirektoren
efter att ledamotsradet har horts. Till de fragor som kan hanteras i denna
ordning hor siledes bl.a. frdgor om teknisk utrustning och bostader m.m.
Denna form fér beredning och beslut kan férvantas 6ka i en organisation av
det skisserade daget, vilket ur utredningens synvinkel framstdr som béde
lampligt och effektivt.

Styrelsens uppgifter skulle ddrmed renodlas och koncentreras till de storsta
och mest Gvergripande besluten, som budget och I8ngsiktiga strategiska val.
Det kan med fog forutséttas att en extern styrelsen skulle ha stérre mojligheter
och incitament att begransa fragorna som avhandlas pa styrel sens ssmmantré-
den till fragor av detta dag.

Den palitiska kontrollen éver férvaltningen skulle dessutom fortfarande
finnas bade i form av riksdagens beslut om forvaltningens budget och i det
faktum att forvaltningens hogsta chef, riksdagsdirektoren, véljs av riksdagen
for en fyradrsperiod. Ar riksdagen inte nojd med hur forvaltningen har full-
gjort sitt uppdrag att skapa forutsdttningar for riksdagen att fungera kan den
ytterst avsta frén att forlanga direktdrens mandat. Aven den externa styrelsens
medlemmar bor utses av riksdagen, vilket ytterligare stérker riksdagens och
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dérmed ledaméternas mojlighet att styra forvaltningen, om an mer indirekt an
i dag. Det & vidare s3 att talmannen bor fungera som styrelsens ordférande,
eler i vart fall vara medlem av styrelsen. | en styrelse av det hér slaget bér
&ven Gvervagas om arbetstagarorganisationerna ska fa platsi styrelsen genom
att en eller fleramedlemmar blir personalforetrédare.

Ledaméternai en styrelse av skisserat slag skulle sdledes i forsta hand be-
std av ledaméter med en sérskild kompetensi fragor om forvaltning, organisa-
tion och myndighetsstyrning, som de har forvarvat genom t.ex. arbete som
generaldirektorer eller liknande befattningar. Sadana ledaméter kan, men
maste inte, vara riksdagsledamater. Det vasentliga &r att de sitter i styrelsen
for att det har en kompetens som &r vardefull for ledningen av en stor myn-
dighet.

De fordelar som en organisation av detta slag kan vantas medfora, jamfort
med dagens |&ge, & flera. For det forsta forsvinner de frégestéliningar som &
kopplade till styrelsens sammanséttning. Styrelsen kan ha féarre ledamater an i
dag, och kontinuitet kan uppnas genom att ersittarsystemet inte blir aktuellt.
En extern styrelse skulle ocksa ha béde incitament och formaga att begransa
de drenden som behandlas av styrelsen till sddana av stor vikt eller principiell
betydelse, liksom de rena forvaltningsérendena. Inréttandet av en extern sty-
relse skulle ocksa vara ett starkt incitament att formalisera gruppledarnas
stallning som organ for beslut och beredning i viktiga frégor, vilket denna
grupp synes vara val lampad att hantera. Utredningens uppfattning & ocksa
att ledamotsradet skulle fa en viktigare roll, som det var avsett, och att detta
organ blir forumet for diskussion och rédgivning i ledamotsnéra fragor. Ytter-
ligare en uppenbar fordel med denna modell & att man sakerstéller att for-
valtningsfragor inte blir forema for "politisk kohandel”, som en respondent
uttryckte saken.

Den uppenbara nackdelen med en extern styrelse med begrénsad eller ing-
en beslutsrétt i fragor som mer direkt berdr arbetet i kammaren och utskotten
& de gransdragningsproblem som kan uppst& mellan " forvaltningsfragor” och
frégor som rér kammarens och utskottens arbete, som var ett av huvudskalen
for att inrétta en samlad ledningsorganisation. Den oklarhet som kan bli félj-
den av en sadan organisation skulle dock kunna 6vervinnas delvis genom en i
stort sett uttdmmande katalog med beslut i vilka styrelsen har beslutsrétten,
liknande den som i dag finns i 10 § lagen (2011:745) med instruktion for
Riksdagsforvaltningen. Denna skulle i sin tur kunna kompletteras med en
motsvarande katalog med fragor i vilka drendet maste beredas i gruppledar-
kretsen.

Det far dock accepteras att den externa styrelsens beslut i forlangningen el-
ler indirekt paverkar det parlamentariska arbetet, och modellen forutsitter att
de folkvalda har fortroende fér att den externa styrelsen och Riksdagsforvalt-
ningens tjansteméan lojalt arbetar for att uppfylla Riksdagsférvaltningens
syfte. Om det inte finns ndgot sadant fortroende saknas dock sannolikt férut-
séttningar for att fa denna modell att fungera.
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8.7.2 Talmanspresidium med insynsréd

— Riksdagsforvaltningen leds av ett talmanspresidium med talmannen och de
vice talménnen.

— Talmanspresidiet bitrads av ett insynsrad med externa ledamoter.

— Talmanspresidiet beslutar i samma fragor som dagens styrelse.

— Talmanspresidiet méaste samréda med gruppledarnai frégor som ror arbetet
i kammaren och liknande fragor.

| detta alternativ avskaffas den nuvarande styrelsen och i stéllet koncentreras
beslutsbefogenheterna i de tunga styrelsebesluten — som budgeten och en
6vergripande plan for verksamheten — till ett talmanspresidium bestdende av
talmannen och de vice talménnen.

Denna ledningsform hamtar inspiration fran Danmark, dar talmanspresidi-
et har omfattande ledningsbefogenheter dver Folketinget. Presidiet beslutar
bl.a. om det dutliga forsaget till Folketingets budget, som sedan ska godkéan-
nas av Udvalget for Forretningsordenen. Presidiet har ocksa rollen av fordel-
nings- och kontrollinstans i frdgor om bl.a. stod till partigrupper, ledaméter-
nas pensioner, medel till utskottens resor och utfrégningar samt inkomstga-
rantier och fortidspension. Presidiet samrader ocksd med ett utskott bestédende
av de fem presidiemedlemmarna och 16 andra ledaméter som véljs proportio-
nellt. | denna grupp ingér alltid gruppledarna.

Ett talmanspresidium bibelhaller en starkt politisk férankring och kan déar-
for, till skillnad fran en helt extern styrelse, anfortros beslutsrétt i fragor som
ar direkt hanforliga till kammaren och utskotten. Samtidigt & det av stor
betydelse att presidiet, liksom en extern styrelse, inte behandlar fragor av
mindre vikt.

For att uppnd an fler av de fordelar som foljer av en extern styrelse kan ett
insynsr&d inréttas, efter forebild fran de enrddighetsmyndigheter som lyder
under regeringen. Insynsrédet skulle kunna besta av personer som likt de som
foreslds ingd i en extern styrelse besitter kunskaper och erfarenhet inom om-
raden som & viktiga for Riksdagsforvaltningen. Ett insynsréd har, namnet till
trots, som framsta uppgift att just bistd med rad och erfarenheter till den i
enrddighetsmyndigheter ensamt beslutande generaldirektoren eller motsva-
rande. Insynsr&d tillforsakrar ocksd, genom sina sakkunskaper, att bedut i
viktiga fragor fattas pa ett fullstandigt underlag och efter en allsidig belys-
ning. Utredningens uppfattning & att &ven ett talmanspresidium skulle vara
betjant av ett sdant stod i ledningen av Riksdagsforvaltningen. Insynsrédet
skulle, p& samma sitt som en extern styrelse, kunna innehéla en eller flera
personalforetrédare.

Behovet av beredning i gruppledarkretsen och denna grupps beslutsrétt i
till kammaren hanforliga frégor minskar i denna modell jamfart med model -
len med en extern styrelse, eftersom den politiska férankringen av presidiets
beslut tillforsdkras genom att medlemmarna & folkvalda. Gruppledarna skulle
dock, liksom i det danska systemet, kunna fylla en viktig funktion fér samrad
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i frégor med direkt pdverkan pd kammarens eller utskottens arbete. Samréd
med gruppledarna skulle ocksa kunna ske i viktiga och principiellt betydel se-
fulla frégor om ledaméternas villkor. Genom att alla partier & representerade
i gruppledarkretsen, till skillnad fran vad som &r fallet i presidiet, skulle sam-
r&d med gruppledarna kunna fylla samma funktion som dagens system med
nérvaro- och yttranderatt pa styrel sesammantrédena.

Aven i dennamodell & det av vikt att ledamotsradet f&r mojlighet att fylla
sin funktion for samrad i ledamotsnéra frégor, liksom att riksdagsdirekttren
kan utnyttja sin bedlutsrétt i sddana frégor, detta for att inte tynga presidiet
med andra frégor an de som & av sadan vikt att de méste beslutas dar.

Denna modell ger flera av de fordelar som modellen med en extern styrel-
se har, samtidigt som den politiska forankringen medfor att frégor med direkt
betydelse for kammarens och utskottens arbete kan behandlas i presidiet,
vilket i sin tur minskar risken for oklarheter eller konkurrens mellan olika
beslutande organ. Ett insynsrad skulle ocksa kunna tillféra kompetens och
erfarenhet och déarmed delvis kunna fylla samma funktion som en styrelse
bestdende av externa ledamoter. Denna modell skulle ocksa uppna de fordelar
som modellen med en extern styrelse har i frdga om styrelsens storlek och ett
minskat bruk av erséttarsystemet.

En nackdel som dock tillkommer i detta system &r att alla partier inte kan
vara representerade i presidiet. Det uppstér siledes en ojamlikhet som inte
foreligger om forvaltningen styrs av externa ledamater, da inget parti & re-
presenterat i en sddan styrelse. Som namnts ovan skulle problemet i denna del
kunna mildras genom att viktiga eller principiellt betydelsefulla fragor bereds
av, eller beslutas efter samrad med, gruppledarna. En annan potentiell svaghet
med ett presidium, ja&mfort med en extern styrelse, &r att presidiet i likhet med
den befintliga styrelsen riskerar att behandla frdgor av mindre vikt och utan
principiell betydelse. Det & svért att undvika en sadan utveckling pa annat
Sétt an att presidiet & uppméarksamt p& denna risk och arbetar aktivt for att
undvika den. Ytterligare en potentiell nackdel i denna modell &r att det fortfa-
rande &r risk for att politiska hansyn eller kompromisser paverkar besluten
rérande rena forvaltningsfragor.

8.7.3 En bibehallen men omgjord styrelse med riksdagsledaméter

— Nuvarande organisation bibehallsi vasentliga delar.

— Styrelsens sammansattning andras och dess storlek minskas.
— Systemet med erséttare avskaffas.

— Riksdagsdirektoren tar platsi styrelsen.

— Arbetsséttet i styrelsen effektiviseras.

Den tredje och sista modellen som denna utredning férordar ar att behdlla den
nuvarande styrelseformen, men att 6ka forutsdttningarna for styrelsen att
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arbeta effektivt och uppna en andamélsenlig styrning av Riksdagsforvaltning-
en.

En forsta och mycket viktig atgard for att uppna det & att minska antalet
ledamoter i styrelsen, liksom antalet nérvarande personer i allménhet.

Ett tankbart alternativ &r att varje riksdagsparti har en ledamot med vardera
en rost. Det skulle vara naturligt att partierna foretréds av sina gruppledare,
och denna ordning skulle sdledes i princip formalisera gruppledarkretsens
beslutshefogenheter, &minstone i de fall gruppledarna sasmmantrader i egen-
skap av myndighetens styrelse. Gruppledarens erséttare, som i dag utses av
partigrupperna, skulle vara suppleant i styrelsen. Det maste dock betonas att
styrelsens funktion och mdjlighet att arbeta effektivt och rattssékert kréver att
de ordinarie ledaméterna & nérvarande i Sa stor utstrackning som majligt.
Systemet med erséttare bor darfér avskaffas och ersttas med ett system med
suppleanter utan personlig koppling till ledamoten eller ett regelverk enligt
vilket styrelsen & beslutfor trots att en eller flera ledaméter inte & nérvaran-
de.

En variant av denna modell, som ocksd innebar en ndgot mindre forand-
ring jamfort med dagens ordning, vore att varje parti har en ledamot i styrel-
sen men att dessa ledamoéters rostrétt ar viktade i forhallande till partiets stor-
lek. Med denna l6sning bibehalls den proportionella sammansattning som
styrelsen har i dag, men skillnaden blir dels att varje parti blir representerat,
dels att styrelsen far farre ledamoter.

Ett mellanting mellan dessa tva alternativ vore att |ata rosterna vara vikta
dei frégor som direkt berér kammarens och utskottens planering och arbete,
medan beslut i obligatoriska styrelsedrenden och rena forvaltningsfrégor
fattas utan viktade rostetal.

Riksdagsdirektoren & i dag nérvarande under riksdagsstyrelsens samman-
traden och far delta i dess Gverlaggningar. | denna tredje modell skulle han
eller hon ocksd vara ledamot av styrelsen, pa ett sitt som motsvarar den ord-
ning som & vanlig i andra statliga férvaltningsmyndigheter dar general direk-
téren aven &r ledamot av myndighetens styrelse.

En stor fordel med denna modell &r att den inte medfor ndgra stora organi-
satoriska forandringar, och den riskerar inte heller att skapa konkurrens mel-
lan olika bedlutande organ. | denna modell bibehdlls ocksa en styrelse med
legitimitet att bedluta i fragor om kammarens och utskottens arbete. Vidare
skapas forutséttningar for ett effektivare arbete genom att antalet nérvarande
ledamdter minskas och koncentreras till partiernas gruppledare, som redan i
dag fyller en mycket betydelsefull funktion for arbetet i riksdagen.

Déremot riskerar en styrelse med den hdr sammanséttningen och storleken
att alltjamt vara ndgot svérarbetad, och ledaméterna liksom i dag ha svért att
Overldta beslutande i mindre viktiga frégor till andra an styrelsen. Det &r inte
heller sannolikt att styrelsens intresse for rena forvaltningsfragor kommer att
oka

Om denna modell fullfdljs, eller for den delen om den nuvarande styrelsen
bibehdlls, aterstar ett stort arbete med att renodla styrelsens arbete till att avse
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sédana frégor som styrelsen forutsattes arbeta med enligt det betankande som
1&g till grund for den nuvarande organisationen. Som tidigare anforts ar det
svart att peka pa brister i riksdagsordningen eller i instruktionen for Riksdags-
forvaltningen som har medfort dagens ordning. Ett forsok maste darfor goras
att andra kulturen i styrelsen for att renodla frégorna som behandlas dar. Ett
annat viktigt hjalpmedel vid renodling av styrelsens fragor &ar att skapa tydli-
gare strukturer for beredningen av fragor inom Riksdagsforvaltningen. Utred-
ningen Gvergdr darfor till att ge nagra fordag pa utvecklingsmajligheter i
denna fréga.

8.8 Beredning av styrelseédrenden

Fragan om beredning, som kommer att behandlasi detta avsnitt, begransastill
beredning av sadana frégor och &renden som kan komma att avhandlas pa
riksdagsstyrelsens sammantraden. Under ledning av Riksdagsforvaltningens
chefgjurist Helén Torngvist pagér just nu en Gversyn av rutinerna for delning
mellan de olika enheterna i Riksdagsforvaltningen. Med hénsyn till denna
pagdende utredning lamnas fragor om delning och samberedning mellan
sakenheternai férvaltningen utanfér denna framstallning.

En forsta uppgift i beredningsprocessen ar att forbereda drenden for beslut.
Denna verksamhet innefattar att ta fram forslag till beslut samt underlag for
beslutet och géra de preliminégra bedémningar som detta kréver. Bedémning-
arna kan vara av olika slag, men ror framfor alt frégor om laglighet och
l&amplighet.

Laglighet innebér i detta avseende en prévning av fordagets forenlighet
med lagar och forordningar men ocksd mot interna foreskrifter. Bedomningen
av fordagets lamplighet avser frdgan om politisk |amplighet och om forslaget
uppndr det resultat som avsetts, liksom frédgan om fordaget & kompatibelt
med interna riktlinjer och policybeslut samt tidigare beslut i samma eller
liknande frégor. Syftet med beredningen &r slledes att finna det mest |1ampliga
beslutet inom de ramar som lagar, forordningar och interna foreskrifter stéller
upp.

Det andra, enligt utredningens uppfattning mycket viktiga, syftet med be-
redningen, och ndgot som enligt vissa respondenter fungerar mindre va inom
Riksdagsforvaltningen, & att vara ett filter eller en urvalsprocess nér det
gdller vilka fragor som maste foras upp pa nasta niva i beredningen, vilket
diskuteras langre fram i texten.

Frdgan om beredning har &gnats mycket uppméarksamhet i Regeringskans-
liet, framfér allt eftersom det kollegiala beslutsfattandet i regeringen kréver
att statsréden, och sarskilt de vars departement berérs av ett drende, ges en
reell mojlighet att sétta sig in i drendet, bilda sig en uppfattning om det och
paverka forslaget utifrén de intressen som gor sig géllande inom ministerns
sakomrade. Forfarandet vid en sidan sk. gemensam beredning &r reglerat i
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interna PM, senast i SB PM 2012:1. Frégan behandlas ocksa bl.a. i den sk.
Gulaboken (se Ds 1998:39).

Forhéllandena inom Regeringskandiet och de speciella krav som dar stélls
pa beredningen, med hansyn till uppdelningen pa departement med ansvar for
olika sakomraden, medfor givetvis att de foreskrifter och réd som anges i de
namnda publikationerna inte utan vidare kan l&ggas till grund for en bered-
ningsordning inom Riksdagsforvaltningen. Emellertid finns det ett krav pa
beredningen som framhalls som sarskilt betydelsefullt i Regeringskandliets
riktlinjer, namligen att det inte f&r rada nagot tvivel om vem som deltagit i
beredningen eller vad som beslutats och andrats i férslaget vid ett visst bered-
ningstillfalle. Dessa krav fér betraktas som allméangiltiga och har siledes
béring dven pa Riksdagsforval tningens beredningsverksamhet.

Négot forenklat bygger beredningsstrukturen som beskrivs i DS 1998:39
pé att den handl&ggare som fétt ansvar for att bereda en fréga, som hur reger-
ingen bor besluta i en viss fraga, ska upprétta ett fordag till regeringsbesiut,
ett sk. koncept. Detta foredras sedan for enhetschefen, expeditionschefen
eller motsvarande och slutligen for statsradet. Tanken &r att det pa konceptet
ska ga att folja beredningen och se vilka andringar som gjorts och i vilket
skede av beredningen det har skett.

Den beredningsprocess som foregar beslut i riksdagsstyrelsen i dag ar, en-
ligt utredningens uppfattning, val 1&mpad for att beddéma forslagens laglighet
och |amplighet. Beredningen sker, liksom i Regeringskandliet, i tre nivaer, dar
framfor allt de forsta tva nivéerna — avdelningschef och riksdagsdirektoren —
har sérskild kompetens att bedoma beslutets laglighet, men ocksa tillrackligt
perspektiv pa verksamheten for att ta stallning till beslutens lamplighet. Det
sista steget i den normala beredningsprocessen — talmannen — har genom sin
stéllning och sina kontakter med ledande partiforetréadare mojlighet att gora
en egen beddmning av |ampligheten samt pa ett enkelt sétt stimma av forsa
get med partierna. | vissa fragor gors ocksa en foredragning for gruppledarna
innan drendet bedlutas i styrelsen, vilket medfor en annu starkare férankring
innan styrelsen fattar beslut.

For att denna beredningsprocess ska fungera maste dock ett antal forutsatt-
ningar vara uppfyllda. For det forsta méste uppdraget vara tydligt, vilket
uppdragsgivaren ansvarar for. Det betyder alltsd att en vackt frdga maste
preciseras i sadan utstrackning att den handlaggare som ska forbereda ett
fordag till beslut forstar bakgrunden till fragan och, i de fall det & mgjligt,
har klart for sig vad som & det 6nskvérda utfallet av beslutet.

For det andra maste andringar i forslaget under beredningsprocessens
gang, pa samma sitt som vid beredning inom Regeringskansliet, dterkopplas
nedat i kedjan och vara mgjliga att f6lja under beredningens gang. Om sainte
sker blir underlaget fér beslut och féredragning vid styrelsens sammantréden
inte fullstdndigt och klarlagt, vilket motverkar syftet med beredningen.

En uppgift for beredningen, som maste &gnas sarskilt intresse om den par-
lamentariska |edningsorganisationen &ven fortséttningsvis ska utgdras av en
styrelse bestdende av riksdagsledamoter, & att vara ett instrument for att
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sortera bland drendena och darigenom begrénsa antalet frégor som méste
foras upp pa styrelsens sammantraden. Enligt utredningens uppfattning ar
detta en frédga som maste inga som ett led i beredningen av ala frégor. Det
géller sarskilt vid beredningen i de tva forsta nivaerna, dvs. avdelningschef
och riksdagsdirektéren. Dessa maste vid beredning av varje drende stédlla sig
fragan om de gava eller ndgon annan pa tjanstemannaniva har befogenhet att
fatta beslut i frdgan. Om sa &r fallet ska beredningen i princip inte behdva
fortsitta till nasta nivA Pa s sétt kan tjanstemannen i Riksdagsforvaltningen
utnyttja de beslutsbefogenheter som de har till foljd av delegation eller in-
struktionen i s stor utstrackning som méjligt. Endast genom en utveckling
som gér i den riktningen kan man begransa de frégor som tas upp och bed utas
i styrelsen.

Déaremot & det av vikt att den l&gre nivan informerar den 6éverordnade ni-
van om att beslut fattats i en viss fréga. Férutom vikten av att ha kénnedom
om bedlut som fattats kan den hogre beredningsnivan darigenom fa en mgj-
lighet att reagera pa bedlut som fattats och, om behov féreligger, aktualisera
fragan pa den hogre nivan. | manga forvaltningsmyndigheters styrelser &r just
information om beslut fattade av generaldirekttren eller andra hogre tjanste-
man i princip det vanligast forekommande &rendet pa styrelsens moten, och
det finns anledning att forsoka skapa en sadan kultur dven i riksdagsstyrelsen.
Riksdagsdirektdren bor dérfor regelbundet informera talmannen om vilka
beslut som direktdren eller underordnade tjanstemén har fattat, vilket ger
talmannen mdjligheten att reagera och, vid behov, setill att styrelsen informe-
ras eller att fragan lyfts till styrelsen for ett beslut. Det finns ocksa en skyl-
dighet att informera styrelsen om beslut som fattasi forvaltningen.

| direktiven anges vidare att det sérskilt ska Gvervégas om berednings-
grupper i syfte att avlasta styrelsen ska inréttas. Utifran vad som ovan fram-
kommit anser utredningen inte att det & nodvandigt att inrdtta nagra ytterliga-
re beredningsgrupper, utéver de organ for samréd (och darmed beredning)
som redan finns. Dit raknas framfor allt gruppledarna och rédet for ledamots-
nara frégor. Det mest effektiva sittet att avlasta styrelsen &r i stéllet att se till
att beredningen fungerar s som ovan beskrivits och dérigenom utnyttja méj-
ligheternatill beslut patjanstemannanivai sa stor utstrackning som majligt.

Vid intervjuerna med tjanstemannen i Riksdagsforvaltningen har ett antal
viktiga principer framkommit, vilka bor iakttas vid beredningen. Principerna
som framkommit & att

— drendena ska ha en ansvarig handléggare

— handlaggaren svarar for underlagen/dokumenten, dvs. ingen annan far féra
in éndringar i dokumenten

— drendena ska vara beredda i sddan utstrackning att styrelsen pd sammantra-
det kan fatta beslut utifrén det befintliga underlaget

— diskussioner i detaljfrégor ska inte foras i styrelsen utan ska ha klarats av
under beredningen

— det ska pa forhand vara tydligt var frégorna ska férankras under beredning-
en
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— det skavaratydligt var fragorna faktiskt har férankrats under beredningen.

Darutéver har asikten framkommit att det & rimligt att krava att styrelsens
ledaméter har 14st handlingarna fore styrelsens sammantrade, s att beslut kan
fattas utifran underl aget.

En beredning som sker enligt principernai punktuppstéliningen ovan, och
som darutéver fokuserar pa att skilja ut fragor i vilka beslut bor/kan fattas av
tjénsteman i stéllet for styrelsen, & enligt utredningens bedémning val agnad
att fylla sitt syfte, dvs. att avlasta styrelsen fran diskussioner och beslut i
detaljfrégor, samtidigt som de narvarande ledamoterna kan kanna sig trygga
Over att beslut fattas utifran ett fullgott underlag.
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9 Nagot om internrevisionens placering i
organisationen

| direktiven anges att det stér utredaren fritt att vacka och belysa frégestall-
ningar med direkt anknytning till uppdraget. En frégasom inte tasupp i direk-
tiven, men som uppméarksammats under studiet av Riksdagsforvaltningens
organisering, & placeringen av den internrevisionsansvariga.

Av 41-43 88 lagen (2006:999) med ekonomiadministrativa bestémmelser
m.m. for Riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsméan och Riksrevisionen
(REA-lagen) framgdr att det vid Riksdagsforvaltningen ska finnas en intern-
revision. Denna ska utifran en analys av verksamhetens risker salvstandigt
granska om ledningens interna styrning och kontroll & utformad sa att myn-
digheten med rimlig sakerhet fullgor sitt verksamhetsansvar. Internrevisionen
ska bedrivas enligt god sed for internrevision och internrevisorer. Myndighe-
tens ledning ska besluta om riktlinjer och revisionsplan for internrevisionen
samt om &tgarder med anledning av internrevisionens iakttagelser och re-
kommendationer.

Av lagen féljer alltsd att internrevisorerna organisatoriskt bor ha en alv-
standig stéllning och mgjlighet att sélvstandigt utfora det granskande arbete
som forutséits. Internrevisionsforordningen, som Riksdagsforvaltningen har
beslutat att folja, slar fast att myndighetens ledning ansvarar for internrevisio-
nen och & internrevisionens uppdragsgivare. Med myndighetens ledning
avses for Riksdagsforvaltningens del riksdagsstyrelsen. %

Enligt Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till internrevisionsforordning-
en ska internrevisionen bedriva en organisatoriskt och, i forhallande till den
verksamhet som granskas, aven en i 6vrigt oberoende och objektiv gransk-
nings- och rédgivningsverksamhet. For att sakra kraven pa objektivitet, obe-
roende och integritet ska internrevisionen vara fristdende frén den operativa
verksamheten och administrativt placerad under myndighetens chef.

Vid Riksdagsforvaltningen finns en anstélld tjénsteman med internrevi-
sionsansvar. Denna tjanst & placerad under ledningsstaben, dvs. inte direkt
under myndighetens chef (riksdagsdirektoren). Detta framstér vid en forsta
anblick som négot Gverraskande med hansyn till vad som uttalas i utredning-
en Bestdmmelser om intern styrning och kontroll for riksdagens myndigheter.
Dér anges bl.a foljande.?’

| enlighet med ESV:s foreskrifter till 2 § internrevisionsférordningen ska
internrevisionen bedriva en organisatoriskt och, i forhdllande till den
verksamhet som granskas, éaven en i dvrigt oberoende gransknings- och
radgivningsverksamhet. For att sikra kraven pa objektivitet, oberoende

och integritet ska internrevisionen vara fristéende fran den operativa
verksamheten och administrativt placerad direkt under myndighetens

% Sel.a framst. 2009/10:RS6 s. 22 och bet. 2009/10:KU9 s, 9.
7 Utredningar frén Riksdagsférvaltningen, 2008/09:URF 4 s. 40.
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chef. Med det sistnamnda avses att internrevisionen maste ha en plats i
organisationen och placeras under den hdgste chefen.

Den fréga som utredningen darfor valt att i korthet behandla & om det finns
skél for att behdlla den nuvarande placeringen, eller om tjansten i stéllet bor
vara placerad direkt under riksdagsdirektoren.

Undersokningen i denna del har visat att Riksdagsforvaltningens internre-
vision i praktiken utférs av en upphandlad revisionsfirma, som rapporterar
sina iakttagelser och rekommendationer direkt till riksdagsdirektéren eller
riksdagsstyrelsen, beroende pa vad frégan galler. Tjansten som internrevi-
sionsansvarig innebér darfor i praktiken endast i begrénsade delar utévande
av ett faktiskt ansvar for granskning, d&ven om sidana aktiviteter kan fore-
komma. Det huvudsakliga innehallet i tjansten synes bestd i att vara kontakt-
person for de externa revisorerna och darutver att |&mna vissa anvisningar
och uppdrag till revisorerna. Ur utredningens synvinkel framstér detta som en
rimlig I6sning, da det med hansyn till Riksdagsforvaltnings omfattande och
komplexa verksamhet torde vara en dvermaktig uppgift for en ensam tjénste-
man att utfora den granskning som internrevisionen forutsétts gora. Place-
ringen av den internrevisionsansvariga riskerar darfor i ringa utstréckning att
péverka den i praktiken externa internrevisionens oavhangighet och mgjlighe-
ter att utfora en opartisk granskning av foérvaltningen. Den befintliga place-
ringen kan dessutom vara motiverad av Riksdagsforvaltningens storlek och
riksdagsdirektorens behov av att begrénsa kretsen av direkt understéllda per-
soner.

Sammantaget finner utredningen darfor inte att det finns tillréckliga skél
for att foresld en forandring av den internrevisionsansvariga tjanstemannens
placering i organisationen. Om Riksdagsforvaltningen i framtiden véjer att
|&ta internrevisionen utforas av personal som &r anstélld i myndigheten bor
dock en sddan andring tas under fornyat Gvervagande.
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10 FramstalIningar till riksdagen om
lagstiftningen pa det ekonomiadministrativa
omradet

Som en fristdende del av sitt uppdrag ska utredningen enligt direktiven Gver-
vaga om det finns anledning att &ndra framstallningsrétten for riksdagsstyrel-
sen till riksdagen for att underl&tta eventuella framtida lagéndringar inom det
ekonomiadministrativa omrédet for Riksdagsforvaltningen, Riksdagens om-
budsméan och Riksrevisionen.

I lagen (2006:999) med ekonomiadministrativa bestammelser m.m. for
Riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmén och Riksrevisionen (REA-
lagen) och foreskrifter till denna lag regleras ekonomiadministrationen m.m.
inom riksdagsomradet. Lagen innehdller slledes bestéammelser om bl.a. an-
slagsvillkor, kapitalforsorjning, donationer, redovisning och revision. Enligt
46 § far riksdagsstyrelsen meddela de foreskrifter som behovs for tillamp-
ningen av lagen. Innan styrelsen beslutar om sadana foreskrifter ska den
samrada med berérda myndigheter.

Bakgrunden till frégestallningen om en utokad framstallningsrétt pa det
ekonomiadministrativa omrédet & att riksdagsstyrelsens rétt att gora fram-
stallningar hos riksdagen inte omfattar framstéliningar om andringar i REA-
lagen. Av 3 kap. 8 § riksdagsordningen och dess till&ggsbestémmel ser foljer
att riksdagsstyrelsen far gora framstalIningar hos riksdagen i fragor som rér
styrelsens kompetens, organisation, personal eller verksamhetsformer. Fram-
stallningar till riksdagen far ocksa goras i frégor som galler riksdagsarbetets
bedrivande eller i andra frégor som hor till styrelsens handl&ggning. Styrelsen
far ocksa gora framstéllningar i frégor som galler riksdagen och dess organ,
om framstéliningarna grundar sig pa forslag fran utredningar som styrelsen
har tillsatt pa riksdagens uppdrag. Nagon bestammelse som uttryckligen
mojliggor framstéliningar p& det ekonomiadministrativa omradet finns sile-
desinte.

Att ha ett bemyndigande att meddela foreskrifter men sakna en mojlighet
att tainitiativ till andringar i regelverket framstér ur utredningens perspektiv
som en anomali. Det naturliga & enligt utredningens uppfattning att det med
foreskriftsrétten bor folja en rétt att gora framstalIningar om lagéndringar.

Det torde i och for sig finnas méjlighet for riksdagsstyrelsen att under hand
uppmarksamma konstitutionsutskottet eller finansutskottet pa att REA-lagen
behover ses dver eller éndras. Enligt utredningens uppfattning & detta dock
inte en hdllbar l6sning. For det forsta bor sddana ”underhandsinitiativ’ av
Oppenhetsskal undvikas i majligaste man, eftersom skalen for framstdllan och
den verkliga initiativtagaren inte klart framgér. Darutéver kan det inte uteslu-
tas att utskottens 6vriga arbete medfor att framstallningar om REA-lagen inte



prioriteras och handléggs skyndsamt i den utstréckning som arbetet enligt
Riksdagsforvaltningen och évriga berérda myndigheter kraver.

Det kan vidare konstateras att en framstélIningsrétt av det hér slaget ligger
i linje med den framstéliningsrétt som riksdagsstyrelsen redan har enligt
riksdagsordningen. Fragor inom det ekonomiadministrativa omradet har en
stor paverkan pa Riksdagsforvaltningens organisation och verksamhetsfor-
mer, omraden som alltsd omfattas av den befintliga framstallningsrétten.

Det finns sdledes beaktansvarda skal som talar for att riksdagsstyrelsen bor
f& en framstallningsratt i frdgor som rér den ekonomiadministrativa lagstift-
ningen, dvs. i dagdéget framfor allt REA-lagen. Utredningen kan i princip
inte finna n&gra motst&ende intressen som bor medféra en annan bedémning.
Déaremot bor sddana framstallningar, liksom dagens utfardande av foreskrif-
ter, naturligtvis foregas av ett formellt samraéd med Riksdagens ombudsmén
och Riksrevisionen. Enligtd tjénsteméannen inom Riksdagsforvaltningen &
samradet och samarbetet infor utfardande av foreskrifter med stod av REA-
lagen vélfungerande och konstruktivt, vilket talar for att en samradsskyldighet
infor framstéliningar om andringar i REA-lagen kan vantas medfora ett reellt
inflytande for évriga berérda myndigheter.

Sammanfattningsvis foreddr utredningen darfor att riksdagsstyrelsen ska
f& en majlighet att géra framstallningar om lagandringar inom det ekonomi-
administrativa omrédet. FramstalIningsrétten bor dock inte kopplas enbart till
REA-lagen, eftersom denna lag kan komma att erséttas eller kompletteras
med lagstiftning av motsvarande innehdll. Ordalydelsen bor darfor vara neu-
tralt hdllen. Enligt utredningen uppfattning bor denna framstéliningsrétt av
systematiska och principiella skél folja av riksdagsordningen och framga i
eller i andlutning till 3 kap. 8 § riksdagsordningen. Bestdmmelsen kan for-
dagsvis hafdljande lydelse:

Riksdagsstyrelsen f&r gora framstallningar hos riksdagen i frégor som
géller den ekonomiadministrativa lagstiftningen fér Riksdagsforvaltning-
en, Riksdagens ombudsmén och Riksrevisionen.

Innan riksdagsstyrelsen gér en sadan framstallning ska berérda myn-
digheter gestillfdlle att yttrasig.

Utredningen foresl&r att fragan om bestammel sens exakta utformning liksom
dess placering i riksdagsordningen behandlas inom ramen for den pagéende
utredningen om en dversyn av riksdagsordningen, som enligt sina direktiv
&ven kan aktualisera och 6vervaga andra fragestaliningar som reglerasi riks-
dagsordningen an de som specificerasi direktiven.

10 FRAMSTALLNINGAR TILL RIKSDAGEN OM LAGSTIFTNINGEN PA DET EKONOMIADMINISTRATIVA OMRADET
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