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Granskningsbeténkande

Inledning och sammanfattning

Konstitutionsutskottets granskning

Enligt 13 kap. 1 8 regeringsformen ska konstitutionsutskottet granska
statsradens tjansteutévning och regeringsarendenas handliggning. Utskottet
har ratt att for detta &andamal fa ut protokollen 6ver beslut i regeringsarenden,
handlingar som hor till dessa darenden samt regeringens évriga handlingar som
utskottet finner nddvéndiga for sin granskning. Till grund for den granskning
som nu redovisas har utskottet haft tillgang till bl.a. material som har tagits
fram av utskottets kansli och av Regeringskansliet. Delar av det skriftliga
utredningsmaterialet redovisas i bilaga A1.1.1-A5.2.3.

For att inhamta ytterligare upplysningar har utskottet hallit ett antal
offentliga utfragningar. Uppteckningar fran utfragningarna finns i bilaga B1—
B11.

I det foljande I&mnas forst en kort beskrivning av betdnkandets disposition
och en sammanfattning av resultaten av den genomférda granskningen.
Dérefter behandlas de olika granskningsarendena i betdankandets huvudavsnitt,
och sedan féljer tva reservationer.

Behandlade fragor

| betankandet redovisas utskottets granskning av statsradens tjansteutévning
och regeringsdrendenas handlaggning med anledning av sarskilda
anmalningar. Utskottet har tidigare under innevarande riksmote pa eget
initiativ lamnat ett granskningsbetédnkande som avser allméanna, administrativt
inriktade fragor (bet. 2014/15:KU10).

Det aktuella betankandet inleds med ett kapitel i vilket vissa fragor om
regeringens fdrhallande till riksdagen behandlas. | det fdljande kapitlet
behandlas olika fragor som avser handlaggningen av vissa regeringséarenden.
Darefter foljer ett kapitel om fragor som ror regeringens ansvar for
forvaltningen. Vissa fragor om statsrads tjansteutovning behandlas i det darpa
foljande kapitlet. | det avslutande kapitlet behandlas vissa fragor om
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regeringens ansvar for statliga bolag. Kapitelindelningen foljer &rendenas
huvudsakliga karaktar.

Vissa resultat av granskningen

Vissa fragor om regeringens forhallande till riksdagen

Utskottet har granskat regeringens standpunkt i frdga om kommissionens
prioriteringar. Nagon skyldighet att samrada med EU-namnden i den aktuella
fragan foreldg inte. Samtidigt bor, framhaller utskottet, stindpunkter som i och
for sig inte omfattas av samradsskyldighet anda vara férenliga med vad som
tidigare har foérankrats i EU-namnden. Det ankommer pa regeringen att under
konstitutionellt ansvar bedéma behovet av ny forankring med riksdagen, t.ex.
for att kunna bedéma hur olika stAndpunkter forhaller sig till varandra och for
att prioritera mellan dem. Utskottet klargor aven att kravet pa forankring i
riksdagen &r detsamma oavsett om tankarna eller idéerna laggs fram muntligt
eller i form av skriftliga handlingar, t.ex. i form av s.k. non-papers.

Vidare har utskottet granskat utrikesministerns information till EU:s
medlemslédnder om Sveriges kommande erkénnande av Staten Palestina.
Utskottet konstaterar att den information som utrikesministern lamnade inte
omfattats av samradsskyldigheten. Reservation SD

En annan granskning géller klimat- och miljéministerns uttalande om extra
val vid riksdagens fragestund. I sitt stallningstagande konstaterar utskottet att
ministerns inledande uttalande om extra val kunde tolkas som att regeringen
vid den aktuella tidpunkten redan hade beslutat om ett extra val men att hon
senare under fragestunden efter papekande korrigerade det aktuella uttalandet.

Granskningen av infrastrukturministerns agerande vid ett radsmote
avseende fjarde jarnvagspaketet visar att statsradet vid rddsmatet inte tog upp
aspekten successiv marknadsoppning, vilken omfattades av den standpunkt
som hade forankrats i EU-namnden. Utskottet framhaller betydelsen av att en
standpunkt som forankrats i EU-namnden fullfoljs fullt ut i radet. Darutéver
betonar utskottet vikten av att rapporter dver rddsméten pé ett korrekt satt
speglar vad som forevarit.

Utskottet har granskat regeringens beslut att utse en statlig samordnare for
Bromma flygplats. Trafikutskottets forslag till tillkannagivande om att nagon
forhandlingsperson inte borde tillsattas rorande frdgan om att avveckla
cityndra flygplatser var kdnt inom regeringen nér den fattade beslutet om att
utse en statlig samordnare for Bromma flygplats. Trafikutskottets forslag och
regeringens beslut rér enligt utskottets mening om inte fullt ut s i vésentliga
delar samma sak. Mot den bakgrunden anser utskottet att det var olampligt av
regeringen att sa tydligt foregripa riksdagens beslut genom beslutet om en
samordnare. Med utgdngspunkt i den konstitutionella praxis som galler for
regeringens hantering av tillkdnnagivanden anser utskottet att det fanns skal
for regeringen att invanta riksdagens beslut och forst dérefter bedéma vilket
stallningstagande som kunde bli aktuellt. Utskottet menar ocksa att viss
information fran Stockholms kommun borde ha dokumenterats.
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Granskningen av regeringens information till utrikesutskottet om nya
utlandsmyndigheter ger enligt utskottet inte grund for ndgon annan slutsats &n
att den information som regeringen lamnade var korrekt, och det foreligger
inte nagra formella omstandigheter som motiverar utskottet att rikta nagon
anmadrkning mot regeringen. Samtidigt noteras att vid det aktuella informa-
tionstillfallet var beredningen av frgan om att teréppna generalkonsulatet i
New York uppenbarligen langt framskriden inom Regeringskansliet, vilket
med fordel hade kunnat delges utrikesutskottet for att ge en sé rattvisande och
fullstandig bild som méjligt.

I granskningen av GMO-omrdstningar inom ramen fér den s.k. kommitto-
login konstaterar utskottet att regeringen ska overldgga med utskotten i de
fragor om arbetet i EU, aven fragor inom kommittologin, som utskotten
bestammer. Motsvarande galler i férhallande till EU-ndmnden nar namnden
beddmer att det finns sérskilda skal. Varje beslut inom kommittologin &r enligt
utskottet inte av sddan natur att det finns skal att begéra information eller
dverlaggning, men i vissa fall omfattar de rattsakter som en kommitté ska
genomfora fragor som kan bedémas vara politiskt viktiga. En forutsattning for
att utskottet eller EU-ndmnden ska kunna begéra information eller éverlagg-
ning &r att regeringen noga beaktar behovet av att uppmarksamma dem pé
situationer dér det kan finnas ett behov av att forankra ett politiskt viktigt nytt
stallningstagande i riksdagen. Enligt utskottet innebar handlingslinjen att
Sverige skulle ldgga ned sin rost en forandring i forhéallande till den tidigare
handlingslinjen och ett i praktiken nytt stallningstagande fran regeringens sida.
Regeringen borde ha uppmarksammat riksdagen pa att en forandring i
Sveriges handlande i kommittén hade aktualiserats.

Handlaggningen av vissa regeringsarenden

Utskottet har granskat regeringens hantering av 6verklagande om tillstand till
befintlig och utdkad flygplatsverksamhet m.m. Utdver vad Hdgsta
forvaltningsdomstolen har uppmérksammat inom ramen fér sin rattsprévning
av det aktuella Gverklagandearendet framhaller utskottet att utforliga
miljokonsekvensbeskrivningar ytterligare kan forbattra beredningsunderlaget
i arenden som ror verksamheter som paverkar miljon. Utskottet konstaterar
vidare att regeringen vid ett regeringssammantrade kan ta upp och avgora
drenden “utom listan” och att de skidl som framkommit for att avgora det
aktuella Overklagandedrendet “utom listan” &r forenliga med géllande
riktlinjer och med utskottets tidigare uttalanden.

Nar det géller granskningen av regeringens hantering av frdgan om
erkédnnande av Staten Palestina ska regeringsforklaringen enligt utskottets
mening ses som en allman avsiktsforklaring som inte kan tillméatas nagon
réttsverkan, och de formuleringar som anvéndes av statsministern i regerings-
forklaringen kan inte i sig ges innebdrden att regeringen hade tagit stallning i
fragan. Utskottet hanvisar i ssmmanhanget till att regeringsforklaringen enligt
forarbetena till riksdagsordningen ar tinkt att bilda utgangspunkt for en
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allméanpolitisk debatt i riksmotets inledningsskede och att det darfor ar
onskvart att forklaringen far en viss fyllighet. | den kommunikation som agt
rum i massmedier, pa regeringens webbplats och i information till utlands-
myndigheterna efter regeringsforklaringen noterar utskottet dock upprepade
hénvisningar till ”virt kommande erkdnnande av Palestina” och uttalanden om
att ”Sverige kommer att erkénna Palestina”, utan att ndgon pagéende bered-
ning e.d. namns. Enligt utskottet borde kommunikationen pa ett tydligare satt
ha speglat att det pagick en beredningsprocess och att ndgot beslut &nnu inte
var fattat. Som kommunikationen nu var utformad gav den bilden av att
regeringen i realiteten hade tagit stallning i fragan fore Utrikesnamndens
sammantrade. Det kan inte heller uteslutas att kommunikationen har lett till att
erkdannandefragan av omvarlden har uppfattats som avgjord fére samradet med
Utrikesndamnden. Utskottet bedomer ocksa att det sétt pa vilket fragan hantera-
des kan ha forsamrat forutsattningarna for ett samrad med Utrikesndamnden i
reell mening.

I granskningen av anstallningen av en statssekreterare i Miljodeparte-
mentet konstaterar utskottet inledningsvis att pressmeddelandet som publicer-
ades pa regeringens webbplats om anstallningen innehdll en felaktig uppgift
om statssekreterarens arbetsuppgifter. Nagon utredning for att klarlagga hur
den felaktiga uppgiften kunde komma med i pressmeddelandet synes inte ha
gjorts inom departementet, vilket enligt utskottet hade varit en lamplig atgard
for att sakerstélla att rutinerna for pressmeddelanden ar adekvat utformade.
Vidare noterar utskottet att det efter publiceringen av pressmeddelandet
gjordes tvd andringar eller rattelser. Redan 2011 papekade utskottet att
andringar eller rattelser alltid bor ske genom att en skriftlig &ndring eller
rattelse fogas till det dokument dar den ursprungliga uppgiften finns. Den
andring som gjordes i notisen tva dagar efter publiceringen av pressmeddelan-
det var enligt utskottet ofullstdndig eftersom det inte framgick vilken sakupp-
gift som hade &ndrats. Sedermera skedde en rattelse av den felaktiga uppgiften
genom en skriftlig rattelseruta som tillfogades pressmeddelandet. Att det gick
flera manader mellan pressmeddelandet och réttelsen 4r dock inte tillfredsstal-
lande, enligt utskottet. Av utredningen framgar att man forst nu har infort
rutiner inom Milj6- och energidepartementet for att korrigera felaktig informa-
tion. Utskottet anser att det borde ha gjorts langt tidigare och forutsatter att
aven 6vriga departement redan har infort eller ser till att de infér motsvarande
rutiner.

Utskottet har vidare granskat beredningen i frdga om statens finansiering
av Medelhavsinstituten. Den aviserade minskningen av bidragen till Medel-
havsinstituten i budgetpropositionen for 2015, som innebar att statens
finansiering av instituten skulle avslutas, ingick i berdkningen av de utgifts-
ramar for 20162018 som regeringen foreslog att riksdagen skulle godkénna.
Beredningsunderlaget som Iag till grund for aviseringen bestod av viss extern
information sésom institutens &rsredovisningar. Aven om tiden fér beredning
av budgetpropositionen ar mer begrénsad i samband med ett regeringsskifte
géller, anfor utskottet, kravet pa att hdmta in behdvliga upplysningar och
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yttranden. Det har framkommit att ett upphdvande av statlig finansiering skulle
fa langtgdende konsekvenser for de berdrda instituten. Mot denna bakgrund
anser utskottet att den aktuella delen av budgetpropositionen inte var beredd
pa ett satt som uppfyller beredningskravet i regeringsformen.

Aven beredningen av forslag om upphévande av kravet p& vardvalssystem
i primarvarden har granskats av utskottet. Enligt utskottets uppfattning foll
lagforslaget inom Lagradets granskningsomrade och utskottet har i gransk-
ningen inte funnit att det forelegat sidana sarskilda skal som kravs for att avsta
lagradsgranskning. Sammantaget anser utskottet att regeringen inom ramen
for sin beredning borde ha inhamtat Lagradets yttrande éver det aktuella
forslaget. Nar det galler beredningen i Gvrigt har Lagradet konstaterat att
regeringsformens beredningskrav inte var uppfyllt. Utskottet anser att de skal
for behovet av skyndsamhet i &rendet som regeringen har anfort inte kan anses
motivera att gangse beredningsrutiner frAngatts. Regeringen har ett betydande
ansvar i arbetet med att uppratthalla god kvalitet i lagstiftningen. Remiss-
behandling och forhandsgranskning utgér vésentliga inslag i detta arbete och
for att kunna uppna detta borde enligt utskottet remissinstanserna ha getts
langre svarstid. Det remissmote som holls kan inte anses ha kompenserat for
den korta svarstiden. Utskottet anser ocksa att tidplanen foér arendet var
orimligt kort for att remissinstansernas synpunkter skulle kunna omhéndertas.
Regeringen fortjanar enligt utskottet kritik for de brister som framkommit vid
Lagradets och utskottets granskning.

Né&r det galler regeringens beslut att frysa produktionen i projekt E4
Forbifart Stockholm konstaterar utskottet att regeringen vid tidpunkten for
beslutet inte hade fatt ndgon information om att Stockholms lans landsting
skulle vara berett att delta i férhandlingar om sadana eventuella omférdelning-
ar. Enligt utskottet borde regeringen som ett led i att uppfylla beredningskravet
i regeringsformen ha inhamtat ett yttrande fran Stockholms lans landsting
infor beslutet. Vidare, det underlag som regeringen inhamtade fran Trafik-
verket visade att en frysning skulle orsaka bade kostnadsokningar och
forseningar. Nagot som talar for att det skulle ha inneburit kostnadsékningar
om man véntat med att fatta beslutet om frysning i avvaktan pa ett yttrande
fran landstinget, for att fa klarlagt om en omfarhandling och darmed eventuellt
ocksé en frysning av projektet var aktuell, har inte framkommit i granskning-
en. Mot denna bakgrund kan enligt utskottet hanteringen av fragan inte anses
ha varit forenlig med kravet p& god hushallning i budgetlagen. Utskottet uttalar
aven att det forutsatter att man inom Regeringskansliet foljer bestdmmelserna
om registrering av allmanna handlingar. Avslutningsvis anser utskottet att det
berorda statsradet inte kan undga kritik for hanteringen av frysningen av
projektet E4 Forbifart Stockholm.

I granskningen av regeringens handlaggning av propositionen om social-
avgifter for unga uttalar utskottet att utgangspunkten maste vara att forslag till
forfattningsmassiga kompletteringar for att genomféra riksdagens budget-
beslut bereds och lamnas till riksdagen med den skyndsamhet som kravs for
genomfdrandet av budgetbeslutet, inklusive inkomstberakningen. De skél som
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regeringen anfort for tidpunkten for avlamnandet av propositionen noteras av
utskottet. Utskottet konstaterar att det knappast hade varit mdéjligt med ett
tidigare ikrafttradande av lagstiftningen dven om &rendet hade tagits upp pa
nagot av de regeringssammantraden som agde rum tidigare under januari
2015. Utskottet kan i sammanhanget ocksa konstatera att forslaget i proposit-
ionen beddmdes dverensstdmma med och rymmas inom den inkomstberak-
ning som beslutats av riksdagen.

Utskottet har &ven granskat tilldelningen av anslagsmedel till Arbetsfor-
medlingen efter riksdagens budgetbeslut. Av det material som redovisats i
granskningsarendet framgar det inte ndgot annat &n att regeringen pa det satt
som dar brukligt har genomfort riksdagens beslut i aktuella delar eller bereder
forordningséndringar som innebér att riksdagens beslut kommer att genom-
foras. Utskottet erinrar om att riksdagens budgetbeslut ar den sjélvklara
utgangspunkten nar regeringen beslutar om regleringsbrev och om andra
atgarder med anledning av statens budget, t.ex. férordningsandringar, och det
anfor att atgarder med anledning av budgetbeslutet bor vidtas sé att det i allt
vasentligt genomfors vid arets bérjan.

Granskningen om tilldelningen av anslagsmedel inom Regeringskansliet
ger inte anledning till nagot uttalande av utskottet.

Vissa fragor om regeringens ansvar for forvaltningen

Utskottet har granskat samarbetet med Kina om programvaran Edge. | sitt
stéliningstagande anfor utskottet att regeringen ar ansvarig for att den interna
styrningen och kontrollen i forvaltningen fungerar val och att om det fram-
kommer brister i dessa avseenden hos en myndighet har regeringen att folja
upp fragan och vid behov vidta &tgarder. Vad som framkommit i granskningen
ger dock inte anledning till nagot uttalande.

Inte heller granskningen av vad som foregick Naturvardsverkets underrét-
telse om kalkbrytningen pd Gotland ger anledning till nagot uttalande av
utskottet.

Vissa fragor om statsrads tjansteutdvning

Nér det géller frdgan om jav for den davarande finansmarknadsministern i
samband med beslut om landsbygdsprogram anfor utskottet att det forutsatter
att de rutiner som finns for att forebygga risken for att jav uppkommer vid
regeringsbeslut foljs. Granskningen ger inte anledning till nagot yttrande i
ovrigt.

Utskottet har ocksa granskat finansministerns uttalanden om de offentliga
finanserna. | sitt stallningstagande konstaterar utskottet att statsrad i likhet
med andra medborgare har ratt att géra uttalanden i olika sammanhang men
att vissa sarskilda hansyn kan behdva tas. Vidare anser utskottet att det &r av
stor vikt att statsrad deltar i samhallsdebatten och att det ar rimligt att statsrad
anvander de mojligheter som stér till buds for att nd ut till allmanheten.
Utskottet understryker att det givetvis ar viktigt att finansministern vid det
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aktuella tillfallet hade sékerstallt att hennes uttalanden grundades pa uppgifter
som var korrekta, och i de svar som lamnats till utskottet har uppgetts att
ministerns redovisning byggde pa berakningar och prognoser som tagits fram
inom Finansdepartementet.

I granskningen av klimat- och miljéministerns uttalanden i samband med
Naturvérdsverkets beslut om delegering av beslutsratten av licensjakt pé varg
anfor utskottet att innehdllet i ett uttalande av ministern kan uppfattas som en
kritik i efterhand av Naturvardsverkets delegationsbeslut. Utskottet konstat-
erar vidare att vid tidpunkten for uttalandet &terstod alltjamt for lansstyrelserna
att besluta i frdgan om huruvida licensjakt skulle f& bedrivas, och lansstyrels-
ernas beslut skulle kunna bli 6verklagade till Naturvardsverket, vilket de i
nagra fall ocksa blev. Aven om det inte var statsrddets avsikt att paverka
myndigheterna &r det enligt utskottet inte uteslutet att uttalandet kunde
uppfattas ge uttryck for hennes uppfattning i sddana hanseenden som var av
betydelse i den prévning som senare skulle géras av l&nsstyrelserna och, efter
overklaganden, av Naturvardsverket.

Utskottet har ocksa granskat statsministerns hantering av processen att utse
statsrad tillhdrande ett annat parti. Statsministern bar enligt utskottet ansvaret
for dem som utses oavsett om de kommer frdn det egna partiet eller inte, men
hur processen ser ut i detalj kan variera fran fall till fall. I det aktuella fallet
visar granskningen att statsministern hade personliga samtal med var och en
av de tilltankta statsraden innan de utsdgs och han ség dven till att det fordes
mer djupgdende samtal med dem. Granskningen visar inte annat &n att
statsministern hanterade utseendet av statsrad pa ett fran konstitutionell
synpunkt andamalsenligt satt.

Davarande bistandsministerns agerande i samband med Sidas beviljande
av ekonomiskt stod har ocksd granskats. Utskottets utredning visar att
ministern i ett brev till en organisation informerade om att Sida behandlade
bidragsansokan fran organisationen och att det inte forefoll finnas nagra hinder
mot ett positivt besked. Hon kan inte anses ha ingripit i eller paverkat Sidas
beddmning av anstkan.

Nar det géller statsministerns uttalanden i samband med riksdagens
budgetbeslut vidhaller utskottet sina tidigare stallningstaganden i fraga om
uttalanden av statsrad och understryker vidare att det maste finnas utrymme
for en regering att i svara parlamentariska lagen gora nya politiska
bedémningar och franga tidigare uttalanden. Att stilla en s.k. kabinettsfraga
innebér enligt utskottet inte en konstitutionell forpliktelse for regeringen att
avga vid ett voteringsnederlag. Utskottet gor ingen annan bedomning an att
statsministern har handlat inom ramen for gallande ordning och pa ett satt som
ar forenligt med grunderna for det parlamentariska systemet. Reservation SD

Granskningarna av den davarande miljéministerns styrning av Kemikalie-
inspektionen och informationen om utrikesministerns instéllda resa till Israel
ger inte anledning till nagra uttalanden av utskottet.
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Vissa fragor avseende regeringens ansvar for statliga bolag

I granskningen av Vattenfalls satsning pa kolgruvor i Brandenburg, Tyskland
noterar utskottet att Riksrevisionen i en nyligen publicerad rapport har
granskat om regeringen styr Vattenfall i riktning mot att bolaget ska uppna sitt
uppdrag och sina miljérelaterade hallbarhetsmal och att fragan hur Vattenfalls
brunkolsverksamhet forhaller sig till bolagets uppdrag och hallbarhetsmal
darvid har uppmarksammat. Utskottet har begransat sin granskning till fragor
om regeringens kontakter med och styrning av Vattenfall vad galler de planer
som funnits pa att ansoka om ytterligare kolbrytning i Vattenfalls kolgruvor i
Tyskland. Utskottet konstaterar att den n&mnda planeringen huvudsakligen har
hanterats inom Vattenfalls I6pande forvaltning i Tyskland. VVad som framkom-
mit i granskningen ger mot den bakgrunden inte anledning till nagot uttalande
av utskottet.

Slutligen har utskottet granskat fragor kring Vattenfalls beslut att stoppa
planer pa ny karnkraft. | granskningen har det framkommit att Vattenfall pa
egen hand beslutat att tillfalligt stoppa arbetet med att utreda erséttnings-
reaktorer. Det har inte férekommit nagra kontakter mellan regeringen eller
Regeringskansliet och Vattenfall i fragan infor beslutet.
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1 Vissa frdgor om regeringens forhéllande till
riksdagen

1.1 Regeringens standpunkt i fraga om
kommissionens prioriteringar

Arendet

Anmalan

I en anmalan som kommit in till konstitutionsutskottet (dnr 2369-2013/14),
bilaga Al1.1.1, begars en granskning av om davarande statsministern och
regeringen brustit i sin samradsskyldighet med EU-namnden i friga om ett s.k.
non-paper.

Anmélaren hanvisar till uppgifter i medierna om att den svenska regeringen
genom Statsradsberedningen infor andra medlemsstaters representanter i EU i
Bryssel presenterat Sveriges standpunkter om vilka prioriteringar EU-
kommissionen ska gdra nasta mandatperiod och hur kommissionens roll bor
forandras. Denna presentation ska ha skett genom ett non-paper.

Nagot samrad har dock, enligt anmalaren, inte hallits i EU-namnden om det
som regeringen har presenterat som Sveriges standpunkter pé fragor som helt
uppenbart ryms inom ramen for samarbetet inom Europeiska unionen.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. promemorior som har uppréttats inom
Statsradsheredningen, bilaga A1.1.2-3 och den handling som det hanvisas till
i anmadlan, bilaga Al1.1.4.

Utredning i arendet

Géllande ordning

Enligt 10 kap. 10 8§ regeringsformen (RF) ska regeringen fortlopande
informera riksdagen och samrada med organ som utses av riksdagen om vad
som sker inom ramen foér samarbetet i Europeiska unionen. Nérmare
bestammelser om informations- och samradsskyldigheten meddelas i
riksdagsordningen.

Enligt Holmberg m.fl. har det ansetts vara av vdrde att det infors en
bestdmmelse i regeringsformen om regeringens skyldighet att informera och
samrada med riksdagen i EU-fragor. Bestammelsen ska markera den starka
stéllning som riksdagen har nar det géller dessa fragor (Grundlagarna, 3 uppl.,
2012, s. 507).

De besked som regeringen far av EU-ndmnden &r inte bindande (s. 507).
Regeringen foretrader Sverige i ministerradet och agerar dar med fullt politiskt
ansvar. Enligt konstitutionsutskottet kan man dock utga fran att regeringen inte
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ska foretrada en standpunkt som star i strid med vad EU-namnden gett uttryck
for. Konstitutionsutskottet har gjort foljande uttalande om innebdrden av
samverkan mellan riksdagen och regeringen i EU-fragor (bet. 1994/95:KU22
s. 15):

Genom EU-namnden far riksdagen enligt utskottets bedémning i praktiken
ett reellt inflytande nar det galler Sveriges standpunkter vid motena i
Europeiska unionens rad. Man bér namligen kunna utgd fran att regeringen
inte kommer att foretrada en standpunkt som star i strid med vad namnden
har gett uttryck for i samradet.

Det som sagts om innebdrden av samverkan har betydelse for det
politiska ansvarstagandet. Om riksdagen redan fran borjan skulle binda
regeringen med faststéllda forhandlingsdirektiv, skulle regeringens
politiska ansvar for agerandet i EU-forhandlingarna uttunnas avsevért.
Som uttalas i propositionen kan inte heller ett riksdagsorgans uttalanden
bli bindande for hela riksdagen, och sddana uttalanden saknar formell
konstitutionell betydelse. Det &r, som ocksd papekas i propositionen,
regeringen som foretrader Sverige vid ministerradets moten. Det ar
darigenom regeringen som har det politiska ansvaret for férhandlingarna.

EU-ndmndens medverkan vid uppléggningen av férhandlingarna
paverkar saledes inte riksdagens mojligheter att anvianda de kontroll-
instrument som anges i 12 kap. regeringsformen [nuvarande 13 kap. RF].

Riksdagskommittén uttalade i sitt forslag om riksdagen infér 2000-talet (fors.
2000/01:RS1 s. 138) bl.a. foljande om EU-namndens stallningstaganden:

Vi vill papeka att parlamentarismens princip innebéar att regeringen skall
handla s& att den tolereras av riksdagen. | ett fortroendefullt samarbete
mellan riksdag och regering fér regeringen forutsattas agera i enlighet med
riksdagens standpunkter.

Vi kan konstatera att praxis har utvecklats sd att det inte anses
tillrackligt att regeringen inte gor nagot som str i strid med EU-namndens
synpunkter utan i stallet agerar i enlighet med niamndens rad och stand-
punkter. Denna praxis bor besta.

En fraga kan dock utvecklas pa ett satt som gor att regeringen bedomer
att en avvikelse frdn namndens standpunkt ar nodvandig. Vi vill i detta
sammanhang erinra om mojligheten for regeringen att soka fornyad
kontakt med ndmnden. Om regeringen dndock inte agerar i enlighet med
namndens stallningstaganden skall regeringen tydligt redovisa skélen for
avvikelsen i den skriftliga aterrapport som skall tillstallas kammarkansliet
och EU-namnden efter rddsmadtet. Som konstitutionsutskottet papekat
maste mycket goda skl foreligga for att regeringen inte skall foretrada
namndens standpunkt.

Det star riksdagen fritt att utnyttja de parlamentariska kontroll-
instrumenten oavsett vilka skél regeringen anfor for sitt agerande. Det &r
saledes riksdagen och inte regeringen som avgoér om de skal som
regeringen anfor for sitt agerande ér tillrackliga.

Konstitutionsutskottet framholl i sitt stallningstagande i betdnkandet
Riksdagen i en ny tid (bet. 2005/06:KU21 s. 31 f.) att endast riksdagens
kammare kan uttala sig pa riksdagens vagnar. Uttalanden av utskott eller EU-
namnden eller dess ledaméter ar inte bindande for hela riksdagen. Sédana
meningsyttringar kan dock — i likhet med ett kammarbeslut enligt den ordning
som da foreslogs for hanteringen av gron- och vitbocker — vara uttryck for
radande asiktsforhallanden i riksdagen. Utskottet paminde om att det ytterst ar
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regeringens uppgift att under parlamentariskt ansvar infor riksdagen ta
stallning till om de meningsyttringar som kommer till uttryck vid samrad med
utskott och EU-namnden speglar radande asiktsférhallanden i riksdagen.

Enligt 7 kap. 14 § riksdagsordningen (RO) ska regeringen underrétta EU-
namnden om fragor som ska beslutas i Europeiska unionens rad. Regeringen
ska ocksé radgéra med namnden om hur férhandlingarna i radet ska foras infor
besluten i radet. Enligt andra stycket i namnda paragraf ska regeringen
overldagga med EU-namnden i andra fragor om arbetet i Europeiska unionen
nar namnden av sérskilda skil begar en sadan Gverlaggning. Vidare ska
regeringen raddgéra med namnden infér méten och beslut i Europeiska radet,
enligt 7 kap. 14 § tredje stycket RO.

Nar det galler samradets innebord konstaterade regeringen i propositionen
att enligt parlamentarismens principer skulle regeringen i sitt satt att skota
Sveriges intressen inom EU visserligen ansvara infor riksdagen (prop.
1994/95:19 s. 532 f., se dven Holmberg m.fl., 3 uppl., 2012, s. 922 f.). Men
riksdagens medverkan skulle bli indirekt och riksdagens kontroll utbvas i
efterhand. Regeringen ansdg att det inte var tillrackligt att riksdagens
inflytande utévades genom kontroll i efterhand (prop. 1994/95:19 s. 533). Det
var 6nskvart med en ordning dér riksdagen dérutover fick ett aktivt och reellt
inflytande som gjorde det méjligt att p& férhand paverka de standpunkter som
Sverige skulle inta infér forhandlingar och beslutsfattande inom EU. Aven i
ovrigt borde riksdagen som folkets framsta foretradare fa insyn i och
inflytande Gver den process som ledde fram till for vart land viktiga och
bindande beslut.

Enligt propositionen innebar samradet for regeringens del en majlighet att
forankra den stdndpunkt regeringen d&mnade inta vid forhandlingarna i radet
(prop. 1994/95:19 s. 561). Regeringen skulle pa sa satt kunna forsakra sig om
riksdagens accept av forhandlingsstandpunkten. Det var viktigt att gora klart
att det formellt var regeringen som foretrader Sverige vid ministerradets
moten. Aven om regeringen hade skaffat sig en accept fran ett riksdagsorgan
som hade inrattats for detta samradsforfarande agerade regeringen med fullt
politiskt ansvar vid radets méten. Regeringen anforde att ett riksdagsorgans
uttalanden sjalvfallet inte kunde bli bindande for hela riksdagen. Det saknade
ocksé formell konstitutionell betydelse.

Konstitutionsutskottet instdmde i regeringens uppfattning om den konstit-
utionella innebérden av samradet (bet. 1994/95:KU22 s. 14 f.). Utskottet
erinrade om att det med nuvarande grundlagsreglering inte heller var méjligt
att till ndgot riksdagsorgan delegera uppgiften att fatta for regeringen bindande
beslut (bet. 1994/95:KU22 s. 15). Genom EU-namnden skulle riksdagen enligt
utskottets bedomning i praktiken anda fa ett reellt inflytande nar det gallde
Sveriges standpunkter vid ministerradets moten. Man borde namligen enligt
konstitutionsutskottet kunna utga i fran att regeringen inte skulle foretrada en
standpunkt som stod i strid med vad namnden hade gett uttryck for.
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Aven konstitutionsutskottet ansag att det var regeringen som hade det
politiska ansvaret for forhandlingarna. EU-ndmndens medverkan vid upplagg-
ningen av férhandlingarna paverkade saledes inte riksdagens mojligheter att
anvanda kontrollinstrumenten i 13 kap. RF (davarande 12 kap. RF).

Uppgifter i tidningsartiklar

Den 10 juni 2014 rapporterade Svenska Dagbladet (SvD) i en artikel med
rubriken Reinfeldt hoppas att stjarnglansen smittar fran ett minitoppmate som
agde rum i Harpsund mellan Sveriges davarande statsminister Fredrik
Reinfeldt, Storbritanniens premidrminister David Cameron, Tysklands
forbundskansler Angela Merkel och Nederldandernas premidrminister Mark
Rutte.

I artikeln uppges det att SvD l&st ett diskussionsunderlag — ett s.k. non-
paper — som den svenska regeringen enligt SvD later cirkulera i Bryssel. Det
handlar om vilka prioriteringar som Sverige vill att EU-kommissionen gor
nésta mandatperiod.

Enligt en artikel i SvD:s nétupplaga den 18 juni 2014 med rubriken
Regeringen KU-anméld — Forde EU-samtal over riksdagens huvud séger
Fredrik Reinfeldts pressekreterare Markus Friberg att dokumentet i friga ar
fran i april och baserat pa politik som ar forankrad i EU-namnden (se dven
SvD:s pappersupplaga den 19 juni 2014). Enligt Markus Friberg innehéller
dokumentet inget nytt. Han sdger vidare att ”det har vi haft en dialog med
socialdemokraterna om”.

Non-paper

Enligt uppgift fran EU-ndmndens kansli inkom ett dokument med rubriken
Priorities for the next European Commission — Non Paper from Sweden till
EU-namnden den 18 juni 2014 (dnr 2376-2013/14) och delades pa bordet vid
EU-ndmndens sammantrédde samma dag (bilaga A1.1.4).

Dokumentet i frdga saknar datum. Det sex sidor langa dokumentet ar
indelat i en A-del med rubriken Priority policy areas och en B-del med
rubriken The role of the Commission.

EU-ndmndens sammantréde den 18 juni 2014

Av de stenografiska uppteckningarna fran EU-namndens sammantrade den 18
juni 2014 (punkten 7, Forberedelser infor Europeiska radet den 26-27 juni
2014, diskussionspunkt) framgar att statssekreterare Oscar Waglund
Sdderstrom anforde féljande (anférande 73):

Det ar det i allra hogsta grad. Europeiska radet i juni har en diger agenda.
Namnden har fatt ett utkast till slutsatser. [~ — -]

Den diskussion om prioriteringar for det framtida Europasamarbetet
som inleddes vid stats- och regeringschefernas informella middag den 27
maj kommer att fortsatta vid Europeiska radets mote den 26-27 juni. |
utkastet till slutsatser tror jag att denna punkt kallas Unionens strategiska
agenda. Som ni ser i slutsatsutkastet har det inte presenterats nagra texter
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an. Men Europeiska radets ordférande Van Rompuy har utlovat ett bidrag
infor toppmétet. Utfallet av diskussionerna vantas ingd i slutsatserna fran
toppmotet.

Nér statsministern var har infor middagen den 27 maj redogjorde han
oversiktligt for de svenska prioriteringarna. Han kommer forstas att
forankra dem mer i detalj i EU-ndmnden nésta onsdag, den 25, infor
Europeiska radet.

Jag kan saga nagra ord om regeringens allmanna hallning kring den har
diskussionen. Det handlar om att det behdvs en stark och effektiv
kommission, som nu fokuserar pa genomforande efter en intensiv
lagstiftningsperiod, och att alla institutioners arbete maste inriktas pa
omraden dar samarbete i EU ger mervarde och konkreta resultat. Det
innebar att kommissionen maste klara av att prioritera utifran de riktlinjer
som Europeiska radet lagger fast, kanske battre an vad man har gjort
tidigare.

Det som statsministern sade tidigare var att vad EU nu beh6ver &r en
reformagenda for starkt konkurrenskraft, tillvaxt och jobb. Det handlar
mycket om att manga medlemslander maste fortsatta reformarbetet, vidta
stora, viktiga strukturreformer och ha ordning och reda i de offentliga
finanserna, men ocks& om att man pa EU-niva utnyttjar de redskap som
finns for att fa till stdnd en battre tillvaxt.

Har ar forstds inremarknadsfragorna helt centrala, men ocksa att vi
sluter frinandelsavtal med lander utanfér EU, till exempel USA forstas
men ocksa andra lander.

Det ar ocksa viktigt, tycker regeringen, att man fokuserar arbetet pa att
genomféra den lagstiftning man har antagit pad ekonomi- och
finansomradet, en ambitits klimat- och energipolitik — vi kommer tillbaka
till det under en separat punkt har — samt de instrument som har antagits i
de lagstiftningspaket som har antagits p& RIF-omradet, rittsliga och
inrikes fragor, som vi ocksa kommer tillbaka till. Dar kan man namna det
gemensamma asylsystemet som sérskilt viktigt.

Man ska fortsétta att stdrka EU som en global aktor, bland annat genom
att utveckla det ostliga partnerskapet, inte minst i ljuset av det som hénder
i Ukraina, och ocksa grannskapspolitiken.

I sammanhanget ar det viktigt hur institutionerna arbetar och att man
fortsétter att verka for ckad Oppenhet och tydligare ansvarsutkrédvande,
men ocksa att man i hogre grad respekterar de nationella parlamentens roll.
Den diskussionen har vi ju fort pa olika satt med riksdagen. Det galler
forstas ocksa principerna om subsidiaritet och proportionalitet.

Det dr vad som kan sdgas om den ganska omfattande diskussion vi
véntar om den strategiska agendan.

En annan huvudfraga vid ER blir att faststélla strategiska riktlinjer pa
omradet for frihet, sakerhet och rattvisa, alltsd RIF-fragor. Regeringen &r
positiv till nya strategiska riktlinjer pa RIF-omradet. Tidigare program, till
exempel Stockholmsprogrammet, har varit véldigt betydelsefulla. Mycket
har astadkommits pa ganska kort tid. Stockholmsprogrammet antogs ju
under det svenska ordférandeskapet.

Nu &r det véldigt viktigt att man konsoliderar och ser till att besluten
verkligen genomfors och att man inte haller pa och lagger fram en massa
nya lagstiftningsforslag. D& vill jag Aterigen sarskilt namna det
gemensamma asylsystemet, som inte minst var svenska EU-kommissionar
Cecilia Malmstrom har jobbat valdigt hart for att fa pé plats.

Hér handlar det om solidaritet och dmsesidigt fortroende, att alla
medlemslander lever upp till den gemensamma lagstiftning vi har och
sakerstaller att asylsokande till exempel far sin ans6kan prévad pa ett
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rattssékert satt var man &n lamnar in den i unionen. Det &r det som &r
solidaritet, enligt vart satt att se det.

Det 4r ocksd viktigt, som jag sade, att medlemslanderna verkligen
genomfor den beslutade lagstiftning som har antagits.

Vi ser att manga av de utmaningar som finns p& RIF-omradet och som
vi stéar infor finns i relationen med tredjelander. Det innebar att vi beh6ver
forbattra lanken mellan EU:s interna och externa politikomraden.

Sedan kommer man in lite grann p& ekonomiska fragor, och dar
forvantas Europeiska rddet godkanna de landspecifika rekommend-
ationerna inom ramen for den europeiska terminen. Darvid avslutar vi den
fjarde terminen. Vi kommer tillbaka till det under en separat punkt.

Regelférenkling kommer att std pa dagordningen pa toppmoétet, och
har presenterar kommissionen i dag en l&gesrapport om detta arbete.

Den tredje stora punkten handlar om klimat- och energiramverket for
2030, och da ser vi toppmoétet som ett viktigt tillfalle att stimma av laget i
forhandlingarna infor att man ska komma 6verens i oktober. Regeringen
tycker att det ar valdigt viktigt att det kommer till stnd ett beslut senast i
oktober och driver pé for att de har forhandlingarna verkligen ska ta fart.

Det ar ocksd viktigt att EU kan lamna positiva budskap om sin
ambitionsniva vid FN:s klimattoppmote. Sverige stoder den ambition som
kommissionen har foreslagit, alltsa 40 procents utslappsminskningar.

Vi har ocksa frdgan, som har blivit alltmer aktuell, om trygg
energifdrsorjning, eller energifdrsorjningstrygghet, som det kallas, och
som har stark koppling till klimat- och energiramverket for 2030. Darfor
bor de tva fragorna hanteras tillsammans och inte separat — det ar véldigt
viktigt. Har kan man betona betydelsen av energieffektivisering och att
fornybar energi lyfts fram i slutsatserna, vilket vi ocksa driver pa for i
forhandlingarna.

Marie Granlund (S) tackade statssekreteraren for redogdrelsen och anforde
foljande (anférande 76):

Det var en ovanligt fyllig redogorelse Gver de stAndpunkter regeringen har.
Jag 6nskar att de hade varit nedskrivna s att vi kunnat ta del av dem mer
i sak. Eller ar detta en sammanfattning av det icke-papper som nu helt
plotsligt har dykt upp ocksa i riksdagen, som regeringen forst inte ville
lamna ifran sig? Eller hur ska jag uppfatta det har?

Som svar anforde statssekretaren bl.a. foljande (anférande 77):

Angdende Marie Granlunds frdga: Som jag namnde kommer
statsministern att samrada om unionens strategiska prioriteringar. Det ar
precis det som kommer att diskuteras p& Europeiska radet nésta vecka. Det
ar egentligen guidelines, eller riktlinjer, for hur institutionerna bor arbeta
under de kommande fem &ren.

Det non-paper som Marie Granlund hénvisar till, som jag tror att
namnden har fatt del av, ar ett valdigt tekniskt och operativt papper, som
lamnades till kommissionens tjansteman i slutet av april i ar. Det handlar
inte om vilka prioriteringar unionen som sadan ska ha de kommande fem
aren, utan just om vilka fragor vi tycker att kommissionen ska jobba vidare
med baserat pa befintlig politik och sadan politik som redan har forankrats
i denna ndmnd.

Gar man igenom detta papper ser man att de har stdndpunkterna ar val
kanda och férankrade men att de ar lite mer specificerade nar det galler hur
man bor jobba vidare med ett antal fragor pa dessa omraden. Det ar alltsa
inte nya policybeslut. Det &r skillnaden. Detta &r inte inspelet till unionens
strategiska agenda.

Marie Granlund invénde (anférande 78):
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I sa fall forstar jag inte varfor papperet dver huvud taget ar har och varfor
ni har skickat in det, om det ar pa det sattet. Linjen verkar ju lite vajande
fran regeringens sida.

For att aterga till sjalva papperet har vi inte hunnit titta pa det, eftersom
vi fick det sa pass sent. Men har finns ju en prioritering anda. Jag antar att
denna EU-namnd har fattat ungefar 15 000 beslut, och négonstans har
regeringen gjort en prioritering av dessa beslut och vilka man ska driva.
Da ar min fraga varfor man inte har gatt till EU-namnden med det har. Som
nog ar val kant har konstitutionsutskottet uttalat att dven icke-papper har
en vikt.

Lars Ohly (V) anforde (anférande 79):

Herr ordférande! Jag har inte heller hunnit i detalj lasa det héar icke-
papperet. Men det jag har hunnit skumma visar att regeringen genom det
har papperet tar ett ansvar for en inriktning som Sverige kommer att folja,
i vissa fall ganska langt in i framtiden.

Det &r som Marie Granlund sager rimligt att bedéma att det handlar om
prioriteringar, inte bara for kommissionens arbete med befintligt fattade
beslut utan kommissionens arbete dver huvud taget. Det &r naturligtvis
orimligt att man i det laget inte samrdder med EU-ndmnden innan ett
sddant har papper produceras och skickas in.

Ordféranden anforde (anforande 80):

For att forstd det har papperet skulle jag vilja stalla en fraga. Det star
priority policy areas, och sa finns det ett antal s& kallade bullet points
under. Jag noterar att det inte & numrerade punkter. Ska man fatta detta
som att det inte &r nagon prioritering mellan punkterna, utan man bara
pekar ut ett antal prioriterade omraden?

Statssekreteraren anforde féljande (anférande 83):

Jag far upprepa att regeringen inte anser att detta ar ny politik. De
standpunkter som finns atergivna i papperen ar alla férankrade. Papperet
ar i princip en bruttolista 6ver valdigt manga kianda svenska standpunkter.

Vi har inte gjort ndgon rangordning i form av numrering eller nagot
sddant, utan det dr ganska val kant och forankrat att de viktiga fragorna i
EU-samarbetet for Sverige just handlar om inre marknaden, handels-
politik, ekonomiska och finansiella fragor, klimat, energi, RIF-fragor,
extern politik och sa vidare. Det sammanfattar ratt mycket av det som
nédmndens ledamoter brukar ta upp.

Betraffande arbetslosheten &r ju arbetsmarknadspolitik en nationell
kompetens. Det ar ingenting som vi 6ver huvud taget kan ta upp i ett sadant
papper. Men det 4r den form av strategiska frdgor som maste diskuteras pa
Europeiska radet och som statsministern givetvis kommer att samrada om.
Det blir mgjlighet for Bérje Vestlund att ta upp fragan igen. Ska det vara
en prioritering i EU att till exempel aktivt arbeta mot arbetslésheten?

Manga av de har atgarderna syftar naturligtvis till detta. Okad
konkurrenskraft och mer insatser pa inremarknadsomradet syftar ju till
Okad tillvéxt och mindre arbetslgshet. Men det &r inte den formen av
politik som bedrivs i EU, utan det ar operativa och tekniska forslag som ar
val kénda.

Enligt statssekreteraren (anférande 92) var det EU-ndmndens kansli och en
ledamot som hade begart ut dokumentet fran Regeringskansliet.
Statssekreteraren anforde vidare:
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Det &r inte sa att vi har delgivit pappret for att aktivt soka samrad om det.
Vi anser inte att vi behdver géra det eftersom det redan samrétts om de
standpunkter som nimns dar.

EU-ndmndens sammantréade den 27 maj 2014

Statssekreterare Oscar Waglund Soderstrom hanvisade (se anforande 73 ovan)
vid EU-ndmndens sammantrdde den 18 juni 2014, som namnts, till att
statsministern redogjort Oversiktligt for de svenska prioriteringarna nér
statsministern var i EU-ndmnden infér stats- och regeringschefernas
informella middag den 27 maj 2014.

EU-ndmndens sammantrdde den 27 maj 2014 géllde Information och
samrad infor det informella métet mellan EU:s stats- och regeringschefer som
skulle dga rum samma kvall. Statsministern anforde inledningsvis foljande
(anférande 2):

Herr ordférande, ledaméter av riksdagens EU-ndmnd! EU:s stats- och
regeringschefer traffas i kvall for ett informellt méte. Syftet med motet ar
att efter Europaparlamentsvalet diskutera de utmaningar som Europa stér
infor liksom de institutionella férandringar som vantar. [- ——]

Herr ordférande! EU &r ju sakta pa vag att aterhamta sig fran den
ekonomiska kris som praglat de senaste &ren. Vi ser en svag tillvaxt
samtidigt som man ska komma ihag att de offentliga finanserna 6ver lag
ar fortsatt svaga och arbetsldsheten mycket hég i manga medlemslander.

| detta lage &r det viktigt att fortsatta med reformer som skapar béade
jobb och tillvaxt. Manga medlemslander maste fortsatta arbetet med att
genomfora omfattande strukturreformer for att fa battre fungerande
arbetsmarknader, valfardssystem och utbildningsprogram — allt detta for
att klara den starka globala konkurrensen fran tillvaxtlander i saval Afrika
och Latinamerika som Asien. Skuldnivaerna i flera medlemslander
behdver reduceras och de finansiella systemen stérkas.

Herr ordférande! Fran svensk sida har vi i Europasamarbetet
kontinuerligt forordat ordning och reda i de offentliga finanserna och
sanering av de finansiella institutionerna, utan att skattebetalarna drabbas.
Vi har ocksd betonat vikten av att man pa EU-niva fullt ut utnyttjar de
tillvéxtskapande redskap som finns och som inte belastar l&ndernas redan
tyngda offentliga finanser.

Vi har fran svensk sida lange patalat vikten av att fullt ut genomfora
den inre marknaden liksom den tillvéxtpotential som finns i frihandelsavtal
med lander utanfér EU. Samtidigt maste unionen snarast mgjligt fatta
beslut om ett klimatramverk fér 2030 om vi ska ha en verklig chans att
motverka den globala uppvarmningen.

Detta &r nagra av de utmaningar som Europa har att hantera framéver
for att kunna skapa hallbar tillvaxt och jobb.

| anférande 5 anforde statsministern bl.a. vidare:

Herr ordforande! [- — -]

Den uppfattning som jag kommer att fora fram &r mer inriktad pa att
fa en kommission som fortsatt har en reformorientering till stod for jobb,
att vi fortsatt fr en kommission som star upp valdigt mycket for att fa den
inre marknaden att fungera béttre och fortsatt kommer att vara ett stod for
inte minst sma och medelstora landers majlighet att fa ett genomslag i detta
samarbete. Detta 4r vad jag kommer att koncentrera mitt inlagg pa, alltsa
med mer inriktning pd kommissionen. Det finns ocksa de som mycket
gérna talar om att eventuellt &ndra kommissionens arbetsformer och
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liknande. Den typen av synpunkter kommer sakert ocksa att framféras. Jag
kommer i alla fall inte i kvall att uttrycka nagon fardig uppfattning om
detta.

Ordféranden avslutade med att konstatera att det finns stod for regeringens
standpunkt i drendet (anférande 14).

EU-nadmndens sammantréade den 25 juni 2014

Den 25 juni 2014 Iamnade statsminister Fredrik Reinfeldt information till och
hade samrad med EU-namnden infor Europeiska radets mote den 26-27 juni
2014. Statsministern n&mnde inledningsvis att unionens strategiska
prioriteringar for de kommande aren kommer att diskuteras vid Europeiska
radets mote. Statministern anforde vidare bl.a. féljande (anférande 2):

Jag upplever att det bade i Sveriges riksdag och bland EU:s ledare finns en
stor samsyn om att vi bor fokusera EU-samarbetet pd jobb och tillvaxt. Vi
behdver utveckla samarbetet om klimat och energi. Ett grénslést Europa
forutsatter ett samarbete dér alla kan k&nna sig trygga med 6ppna granser
mellan medlemslanderna. Slutligen handlar det om ett Europa med en
tydlig rost i véarlden for fred, frihet, demokrati och ménskliga rattigheter.

Namnden har fatt del av Herman Van Rompuys forslag till EU:s s&
kallade strategiska dagordning for de kommande aren. Jag kommer vid
toppmotet att framhalla vikten av att fortsatta reformarbetet for att skapa
jobb och tillvaxt i Europa. Manga medlemslander maste fortsatta att
genomféra omfattande strukturreformer for att fa battre fungerande
arbetsmarknader, valfardssystem och utbildningsprogram, detta for att
forbattra var formaga att klara den globala konkurrens som kommer fran
tillvéxtlander i olika delar av véarlden.

Det &r viktigt att vi fortsétter att utveckla den inre marknaden sarskilt
vad galler tjanstehandeln, dar manga av de nya jobben véxer till, och den
digitala agendan, som ocksa &r i standig utveckling. Vi behover sluta fler
frinandelsavtal med de delar av vérlden som star for den snabbaste
tillvixten och oka takten i forhandlingarna om det strategiskt viktiga
frihandelsavtalet med USA.

Vi kommer fran svensk sida att fororda skrivningar som inte bara
handlar om vikten av saker energiforsorjning utan som ocksa tar sin
utgangspunkt i ambitiosa klimatmal for EU. Det ar viktigt att vi sd snart
som mojligt, senast i oktober, kan enas om ett klimat- och energiramverk
inom EU som kan bli vér insats i forhandlingarna om ett internationellt
klimatavtal i Paris 2015.

De senaste veckorna har spekulationer forekommit om nagra
medlemslanders malsattning att luckra upp reglerna for skuldnivéer och
budgetunderskott i stabilitets- och tillvixtpakten. Detta ar nagot som vi
fran svensk sida inte staller oss bakom. Vi har sett vad det lett till i form
av ekonomisk nedgang, okade skuldnivéer och arbetsléshet i ménga lander
i Europa. Frdn svensk sida forordar vi inte heller nya kompetens-
éverforingar till EU-niva pa det ekonomiska omradet i form av vare sig
nya finansiella kapaciteter eller 6kad ekonomisk samordning.

Herr ordforande! Enligt fordraget ska Europeiska radet faststilla
strategiska riktlinjer for lagstiftningsprogrammet och den operativa
programplaneringen for det réttsliga och inrikes samarbetet. De tidigare
programmen, senast Stockholmsprogrammet, har varit betydelsefulla, och
mycket har astadkommits under relativt kort tid. Nu ser det ut att finnas
stor samsyn bland medlemsstaterna om att vi bor fokusera pa att
genomfora det som beslutats men ocksd underlitta det praktiska
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samarbetet mellan landerna, till exempel mellan brottsbekdmpande
myndigheter. Respekten for landers olika rattsliga system bér vara
végledande.

Herr ordforande! Solidaritet och émsesidigt fortroende &r hérnstenar i
det gemensamma europeiska asylsystemet. Alla medlemsstater méste leva
upp till den gemensamma lagstiftningen. Asylsokande maste fa sin
ansokan provad pa ett likvardigt satt oavsett i vilket EU-land den
behandlas. [- — -]

Herr ordférande! Europeiska radet ska avsluta den fjirde europeiska
terminen genom att godkanna de landsspecifika rekommendationerna.
Samradd har skett med namnden infoér behandlingen i de berorda
radskonstellationerna. Regeringen staller sig bakom rekommendationerna,
som &r just rekommendationer och séledes inte bindande. Europeiska radet
forvantas vidare valkomna kommissionens framstegsrapport om
regelforenkling. Smart lagstiftning &ar ytterligare ett verktyg for stérkt
konkurrenskraft for svenska foretag. Regeringen stéller sig bakom
inriktningen att minska regelbdrdan for foretagen samtidigt som vi véarnar
arbetsmiljon och arbetsratten.

Herr ordférande! Europeiska radets ordférande vantas rapportera om
de framsteg som gjorts sedan véart mote i mars avseende det nya ramverket
for klimat och energi fram till 2030. Regeringen hade kunnat stélla sig
bakom nya klimatmal redan vid motet i mars. Men det finns som bekant
flera medlemsstater som inte &r redo for detta annu. Det & manga
medlemsstater som nu vager klimatet mot konkurrenskraften pa ett annat
sétt &n fore den ekonomiska krisen. Sammantaget gor detta att beslutet om
det nya ramverket for klimat och energi i oktober kommer att foregas av
besvarliga férhandlingar. Den bdrdeférdelningsdiskussion som sedan
foljer kommer ocksa att ta tid att landa.

Tidigare granskning

Ett av konstitutionsutskottets granskningsdrenden under varen 2003 avsag
omfattningen av regeringens skyldighet att samrada med riksdagen och
aktualiserades av att en handling, betecknad non-paper, som innehdll forslag
om ordfdrandeskapet i Europeiska radet, hade lagts fram i EU-kretsen utan att
forslagen behandlats i EU-ndmnden.

Av en svarspromemoria fran Regeringskansliet framgick att Sverige i
bdrjan av november 2002 6verldmnat ett papper till representanter for samtliga
medlemsstater i EU, samtliga kandidatlander, ordférandeskapet i EU, rads-
sekretariatet och kommissionen. Skélet till 6verlamnandet var en diskussion
mellan medlemsstaternas ambassadorer i frdgan som skulle dga rum i
Coreper 2 i november 2002.

Konstitutionsutskottet gjorde foljande uttalande om beteckningen non-
paper och skyldigheten att samrdda med EU-namnden (bet. 2002/03:KU30
s. 35f1.).

Vad avser beteckningen non-paper eller tankepapper konstaterar utskottet
att den ar okand for lagstiftaren och att sddana handlingar darmed
lagstiftningsmassigt inte utgor ndgon sérskild kategori. Liksom andra
handlingar omfattas de av regelverket om allménna handlingars
offentlighet. Att beteckningen i andra sammanhang kan ha ett varde &r
dock tydligt. I Regeringskansliets promemoria framhalls som utmarkande
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att overlamnaren av ett tankepapper kan forvénta sig att mottagaren inte
aberopar innehallet vid forhandlingar.

Vad sedan avser hanteringen av fragan i EU-namnden kan konstateras
att regeringen informerat ndmnden om tankepapperets existens och
huvudsakliga innehdll genom den kommenterade dagordningen till
ministerradsmotet  den 18 och 19 november 2002,  dar
ordférandeskapsfunktionen fanns upptagen som en diskussionspunkt. Den
kommenterade dagordningen tillstalldes n&mnden infor dess sammantrade
den 15 november 2002. Regeringen hade séledes fullgjort sin
informationsskyldighet gentemot ndmnden fore det ministerradsmaéte da
fragan skulle kunna komma upp, dven om sjélva tankepapperet forelades
nédmnden och dess ledaméter forst vid sammantradet.

Tankepapperet hade emellertid betydligt tidigare Overlamnats till
foretradare for de andra medlemsstaterna och kandidatlanderna samt EU:s
centrala institutioner infér ett Corepermdte. Nagon skyldighet for
regeringen att samrada med EU-namnden infor Corepermoten foreligger
inte. Den svenske statsministern och andra foretradare for den svenska
regeringen har givetvis ett utrymme att delta i den offentliga debatten om
EU:s framtidsfragor. Utskottet har vid tidigare granskningar, som rort
uttalanden av statsrad, konstaterat som en utgangspunkt att statsrad i likhet
med andra medborgare har rétt att gora uttalanden i olika sammanhang
men att vissa sérskilda hansyn kan behdva tas. Det aktuella dokumentet
kan emellertid inte ses som ett allmént inl&gg i den offentliga debatten utan
har haft en speciell mottagarkrets i form av de 6vriga medlemsstaternas
regeringar infor diskussionen om ett konstitutionellt fordrag for EU. Aven
om beteckningen non-paper innebéar att forslagsstéllaren infor fortsatta
diskussioner inte behéver kanna sig bunden av innehéllet ar det uppenbart
att den svenska regeringen pa detta vis forde fram ett forslag som saknade
den forankring i namnden som béde statsministern och utrikesministern i
efterhand konstaterat borde ha funnits. Statsministern konstaterade infor
utskottet att forslaget mycket val kunde bli verklighet till foljd av
regeringens initiativ. Det &r vidare uppenbart att detta forslag utan
forankring har kommit att framstd som den svenska regeringens linje.
Utskottet vill i detta sammanhang understryka att det knappast kan hévdas
att regeringens foretradare i diskussioner som géller utformningen av det
konstitutionella fordraget kan forsvara bristande forankring och stod i
Sveriges riksdag med att det &r personliga uppfattningar som man dérmed
for fram. Man maste kunna forutsatta, bade fran riksdagens och frdn
mottagarkretsens sida, att de uppfattningar som den svenska regeringens
foretradare for fram i diskussioner med de 6vriga medlemsstaternas
foretradare inte bara &r personliga uppfattningar utan faktiskt uttrycker de
standpunkter som Sverige som medlemsstat intar. Statsministern och
utrikesministern kan mot denna bakgrund inte undga kritik for bristande
samrad och férankring i denna fraga.

Utskottet granskade &ven s.k. non-papers under hdosten 2003 (bet.
2003/04:KU10 s. 90 f.). Utskottet hanvisade inledningsvis till den granskning
som gjordes under 2002/03 och anforde att det drendet avsag omfattningen av
regeringens skyldighet att samrada med riksdagen och aktualiserades av att en
handling betecknad non-paper och innehallande férslag om ordférandeskapet
i EU lagts fram i EU-kretsen utan att forslagen behandlats i EU-ndamnden.

Utskottet gjorde foljande uttalande med anledning av den granskning som
genomfordes under hosten 2003 (bet. 2003/04:KU10 s. 93):

Utskottet noterar att frdgan om regeringens och Regeringskansliets
hantering av non-papers eller tankepapper har tva aspekter. Den ena avser
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beddmningen av handlingarnas karaktér av allméan handling, den andra,
som gor sig gallande inte minst i EU-sammanhang, avser behovet av
forankring i riksdagen innan en sddan handling laggs fram.

Vid utskottets tidigare granskning av arendet om ordférandeskaps-
funktionen i rédet denna var konstaterade utskottet att beteckningen non
paper dr okand for lagstiftaren och att sédana handlingar darmed lagstift-
ningsmassigt inte utgor nagon sarskild kategori samt att de liksom andra
handlingar omfattas av regelverket om allménna handlingars offentlighet.

Utskottet konstaterade vidare att foretrddare for den svenska
regeringen givetvis har ett utrymme att delta i den offentliga debatten om
EU:s framtidsfragor. Statsrdd har, hade utskottet tidigare konstaterat, i
likhet med andra medborgare ratt att géra uttalanden i olika sammanhang,
men vissa sérskilda hansyn kunde behdva tas.

Som utskottet konstaterade i det tidigare granskningsérendet omfattas
handlingar hos myndigheter, oavsett beteckning, av regelverket om
allménna handlingars offentlighet. Beteckningen non paper har betydelse
endast i forhéllande till dem som handlingen riktar sig till. Nar det galler
att i EU-kretsen lagga fram tankar och idéer maste i princip samma krav
pa forankring i riksdagen anses galla, oavsett om tankarna eller idéerna
laggs fram muntligt eller i form av skriftliga handlingar, och for skriftliga
handlingar oavsett deras beteckning.

Varen 2008 granskade utskottet utrikesministerns agerande i fraga om en
europeisk Kosovostrategi (bet. 2007/08:KU20 s. 13 f.). Enligt anmélan hade
utrikesministern presenterat strategin for sina kollegor i EU utan att ha
forankrat den i riksdagen. Granskningen foranleddes av ett s.k. non-paper som
cirkulerads i EU-kretsen i december 2007. Av en svarspromemoria fran
Regeringskansliet framgick att de tankar och idéer som utvecklades i det
aktuella papperet — ett s.k. non-paper — var ett bidrag infor lunchen med stats-
och regeringscheferna samt utrikesministrarna vid motet i december 2007.
I sitt stallningstagande anforde utskottet bl.a. foljande:

Utskottet noterar att de andringar som senast gjordes i riksdagsordningen
syftade till att O6ka framfor allt utskottens inflytande Over Sveriges
agerande som medlem i Europeiska unionen. Regeringens i regerings-
formen fastslagna skyldighet att informera riksdagen och samrada med
organ som utses av riksdagen om vad som sker inom ramen for samarbetet
i unionen forandrades inte i det sammanhanget.

Déremot synes klarlagt att savil I6pande samréad, som samrad infoér Gaerc-
motet och Europeiska radets mote i december 2007, har skett med EU-
ndmnden om elementen i strategin och de slutsatser som senare antogs.
Som framhallits omfattar strategin bade standpunkter som avser mer
formella stallningstaganden i EU och stdndpunkter som medlemsstaterna
frivilligt kan samordna men &r suverdna att besluta om enskilt.

Enligt svarspromemorian fran Utrikesdepartementet har utrikes-
utskottet och EU-namnden lopande hallits informerade om diskussionerna
inom EU om Kosovo, och information har ldmnats vid samtliga tillfallen
dé beslut i form av framst slutsatstexter varit aktuella.

Konstitutionsutskottets tidigare konstaterande om statusen av s.k.
nonpapers (ocksd kallade tankepapper eller icke-papper) ar avsett att
klargdra att de savitt galler tryckfrihetsforordningens och sekretesslagens
bestdammelser foljer samma regler som andra handlingar. Non-papers kan
alltsa vara allmanna om de uppfyller de krav som uppstalls i tryckfrihets-
forordningen for att anses som allménna eller — om s inte ar fallet — att
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anse som inte allménna. Om ett non-paper &r att anse som allméan handling
kan uppgifter i det omfattas av sekretess enligt de sarskilda reglerna om
sekretess. Handlingsegenskapen &r inte kopplad till ordningen for
regeringens samrad med riksdagen i EU-frdgor. Som utskottet ocksa
uttalat tidigare galler samma ordning for samrad infor presentation av idéer
eller forslag i EU-kretsen antingen presentationen avses ske muntligen
eller skriftligen i form av ett non-paper.

Enligt konstitutionsutskottets uppfattning innebédr reglerna om
regeringens samrad med riksdagen inte att formerna for presentation av ett
bidrag till pagdende diskussioner inom EU nodvandigtvis behover
forankras inom riksdagen. Utskottet noterar dock att utrikesministern hade
varit oforhindrad att informera riksdagens organ om avsikten att lagga
fram det tankepapper om en europeisk strategi for Kosovo som han senare
lade fram och att ocksa presentera papperet.

Som Atergivits ovan var ett av de barande motiven bakom de nya
reglerna i riksdagsordningen att Oka utskottens inflytande, &ven i
forhallande till EU-ndmnden. Konstitutionsutskottet forutsatte vid sin
beredning av drendet att praxis och rutiner skulle utvecklas i fraga om
gransdragningen mellan utskotten och EU-ndmnden. Det kan enligt
utskottets mening finnas skl att i ett senare sammanhang &terkomma till
vilka erfarenheter som vunnits av den nya ordningen, savil i frdga om
forhallandet mellan utskotten och EU-namnden som i dvrigt.

Promemorior fran Regeringskansliet

Svarspromemoria den 12 mars 2015

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begérde utskottet féljande
redogdrelser och svar pa foljande fragor:

En redogorelse onskas for nér och i vilket sammanhang detta s.k. non-
paper forst lades fram i EU-sammanhang. Stdmmer uppgiften att det har
presenterats for representanter i andra medlemsstater? Om ja, ndr och i
vilket sammanhang?

Har den frdga (kommissionens prioriteringar kommande mandatperiod)
som togs upp i detta non-paper senare ocksa behandlats i radet eller
Europeiska radet?

Ar detta non-paper kopplat till ndgot KOM-dokument?

En redogdrelse 6nskas for vilka bedémningar regeringen har gjort i frga
om behovet av information till eller samrdd med EU-ndmnden om detta
non-paper.

Statssekreteraren Oscar Waglund Séderstrom gjorde i EU-namnden den
18 juni 2014 gallande att regeringen redan samratt med EU-namnden om
de standpunkter som ndmns i detta non-paper. En redogorelse 6nskas for
vid vilka tillfallen och avseende vilka standpunkter som samrad har skett.
Utskottet 6nskar dven ta del av det non-paper som anmalan galler.

Har tidigare s.k. non-papers lagts fram i frdga om kommissionens
prioriteringar och hur har i sa fall dessa hanterats i forhallande till EU-
nédmnden?
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Som svar dverlamnades den 12 mars 2015 en promemoria som har upprattats
inom Statsradsberedningen (bilaga A1.1.2). Av svarspromemorian framgar att
det non-paper som granskningen ror Overlamnades till kommissionens
generalsekreterare vid ett mote den 28 april 2014. Det finns inga noteringar i
Regeringskansliet om att papperet Gverlamnades till ndgon annan
medlemsstat.

I svaret framhdlls att kommissionens prioriteringar for kommande
mandatperiod inte har stdtt pa dagordningen for nédgot méte i radet eller
Europeiska radet. Prioriteringarna presenterades av Jean-Claude Juncker for
Europaparlamentet den 27 juni 2014 i samband med att han valdes till
ordférande for kommissionen. Prioriteringarna var inte kopplade till nagot
KOM-dokument.

Savitt kant har nagot motsvarande papper om kommissionens prioriteringar
inte lagts fram tidigare.

Som svar pa frdgan om vilka bedémningar som regeringen hade gjort i
fraga om behovet av information till och samrad med EU-namnden om detta
non-paper anfors foljande. | det aktuella fallet gjordes beddémningen att
huvuddragen i de &sikter som uttrycktes i detta s.k. non-paper redan var
vilkénda och tidigare hade varit foremal for information till eller samrad med
riksdagen med hansyn till den omfattande informationsskyldighet som aligger
regeringen. Vidare namndes att fragan inte har statt pa dagordningen for nagot
mate med Europeiska unionens rad eller med Europeiska radet. Det har inte
varit aktuellt att regeringen skulle delta i ndgot beslut om kommissionens
prioriteringar for kommande mandatperiod. Det bedémdes dven av det skélet
att det inte fanns nagon anledning att samrada med EU-namnden om detta non-
paper.

| svaret anfors vidare att regeringen har att effektivt och proaktivt stka
vinna gehdr hos kommissionen for svenska standpunkter sa att den svenska
synen reflekteras i de forslag som kommissionen senare lagger fram.
Overlamnandet av detta non-paper var ett led i detta arbete.

Svarspromemoria den 9 april 2015

Utskottet begarde svar pé ytterligare ett antal fragor genom en skrivelse till
Regeringskansliet. 1 en svarspromemoria som har uppréttats inom
Statsradsberedningen och som Gverlamnades till utskottet den 9 april 2015
(bilaga A1.1.3) framhalls att syftet med matet med generalsekreteraren var en
sedvanlig avstamning kring aktuella fragor. Vid matet deltog fran svensk sida
statsministerns statssekreterare for utrikes fragor, en ambassador och ett
kanslirdd. Det var statssekreteraren som overlamnade det non-paper som
granskningen galler.

I promemorian redogdrs for tillfallen da de standpunkter i olika fragor som
fors fram i detta non-paper har varit féremal for samrad med EU-namnden. |
svaret framhalls dven att flera av dessa fragor darutdver har presenterats i
faktapromemorior och att manga har varit foremal for information till och
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éverlaggningar med olika utskott. | nagra fall har fragorna forankrats genom
propositioner, anfors det i svaret.

Av svaret framgar ocksa att kommissionens prioriteringar inte heller har
diskuterats vid nagot formellt eller informellt mote i radet eller Europeiska
radet eller i anslutning till ndgot sddant méte. Daremot diskuterades
kommissionens arbetsprogram for 2015 i allmanna radet i november och
december 2014. Infor de motena samrddde statssekreteraren med EU-
namnden den 14 november och utrikesministern samradde med EU-namnden
den 12 december 2014.

I svaret anfors vidare att unionens strategiska dagordning for de kommande
fem éren diskuterades vid en informell middag for stats- och regeringscheferna
den 27 maj 2014 och antogs vid Europeiska radets mote den 26-27 juni.
Dévarande statsministern samradde med EU-ndmnden infér dessa moten den
27 maj respektive den 25 juni 2014. EU-ministerns statssekreterare samradde
med EU-ndmnden den 18 juni 2014 infor ett mote med allmanna radet dar
Europeiska radets mote forbereddes.

P& fragan om det &r vanligt forekommande att regeringen forsoker vinna
gehor hos kommissionen for svenska standpunkter sa att den svenska synen
reflekteras i férslag som kommissionen senare lagger fram, anfors i svaret att
det &r en del av regeringens och Regeringskansliets I6pande arbete med EU-
frgor att sa tidigt som mojligt féra fram svenska intressen i viktiga fragor till
kommissionen. Ovriga medlemslinder arbetar pad samma satt. Kommun-
ikationen med kommissionen kan ske pa olika satt. Ibland sker det genom att
kommissionens dppna samrad besvaras. Ofta sker det genom maten mellan
statsrad, statssekreterare eller tjansteman och deras motparter i kommissionen.
Den svenska representationen har sarskilt ofta sadana kontakter. Vid sddana
maten Overldmnas ibland skriftliga underlag av olika slag. Det kan réra sig om
redogorelser for svenska forhallanden och erfarenheter som har betydelse for
den aktuella fragan eller information i fragor dar det finns specifik kompetens
i Sverige. Ibland 6verlamnas ocksé s.k. non-papers om olika sakfragor som
kommissionen arbetar med eller véntas inleda arbete med. Detta &r ett vanligt
arbetssatt bland regeringarna i EU:s medlemsstater, framhalls det i svaret. Det
&r dock kommissionen som ensam beslutar om utformningen av sina forslag.

I den forsta svarspromemorian ldmnades en redogdrelse for regeringens
information till samt samrad och éverlaggningar med riksdagens olika organ.
Vid dessa tillfallen forankrar regeringen lopande sin politik i EU-fragor. Vid
regeringens kontakter med kommissionen framfors de stdndpunkter som
regeringen beddmer att det finns stod for i riksdagen.

Som svar pa en fraga om det finns nagra interna riktlinjer som tar upp
anvéandandet och hanteringen av non-papers i EU-arbetet hanvisas i svaret till
Regeringskansliets cirkular 2 som innehdller riktlinjer for samrad,
overlaggningar och information mellan regeringen och riksdagen i EU-fragor.
I cirkuléret anges bl.a. att det ar viktigt att Regeringskansliet uppfyller den
ordning som géller for samarbetet mellan regering och riksdag i EU-arbetet.
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Det ar samtidigt en forutsattning for ett framgangsrikt svenskt EU-arbete att
regeringens handlingslinje tidigt forankras i riksdagen.

Utskottets stallningstagande

Fragan om kommissionens prioriteringar for den kommande mandatperioden
har inte statt pa& dagordningen eller diskuterats vid nagot méte i radet eller
Europeiska radet. Nagon skyldighet for regeringen att initiera ett samrad med
EU-namnden i fragan har inte forelegat. Samtidigt noterar utskottet att de
sakfragor som regeringen lyfte fram i sin stindpunkt dver kommissionens
prioriteringar vid andra tillfallen hade varit foremal for samrad i EU-namnden.
Utskottet vill framhalla att stindpunkter som inom EU fors fram av regeringen,
t.ex. i form av ett s.k. non-paper, och som i och for sig inte omfattas av
samradsskyldighet anda bor vara forenliga med vad som tidigare har
forankrats i EU-namnden. Det ankommer harvidlag pa regeringen att under
konstitutionellt ansvar bedéma behovet av ny férankring med riksdagen, t.ex.
for att kunna bedéma hur olika stdndpunkter forhaller sig till varandra och for
att prioritera mellan dem.

I frdga om s.k. non-papers vill utskottet slutligen hanvisa till vad utskottet
tidigare har uttalat, ndmligen att nar det galler att i EU-kretsen ldgga fram
tankar och idéer méste i princip samma krav pé forankring i riksdagen galla,
oavsett om tankarna eller idéerna laggs fram muntligt eller i form av skriftliga
handlingar, och for skriftliga handlingar oavsett deras beteckning.

1.2 Utrikesministerns information till EU:s
medlemslander om kommande erkdnnande av Staten
Palestina

Arendet

Anmélningarna

Till konstitutionsutskottet har inkommit tva anmalningar (dnr 562-2014/15
och 775-2014/15), bilaga A1.2.1-2, dar det begdrs att konstitutionsutskottet
ska granska utrikesminister Margot Wallstroms handlande att lamna
information om Sveriges kommande erk&nnande av Palestina vid eller i
anslutning till métet med radet for utrikes fragor den 20 oktober 2014. Enligt
uppgifter i olika massmedier har utrikesministern Iamnat information under
lunchen (artikeln Wallstrém trotsade EU-namnd, som publicerades pa Dagens
Nyheters webbplats den 21 oktober 2015, och artikeln Wallstrém informerade
om Palestina, som publicerades pa Svenska Dagbladets webbplats den 20
oktober 2015).
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Underlag fér granskningen

Till grund for utskottets granskning har legat bl.a. en promemoria som upp-
rattats inom Utrikesdepartementet, bilaga A1.2.3. Utskottet har hallit en
utfragning med utrikesminister Margot Wallstrom, bilaga B6.

Utredning i arendet
Bakgrund

Regeringsforklaringen den 3 oktober 2014

I regeringsforklaringen den 3 oktober 2014 uttalade Stefan Lofven foljande.

Konflikten mellan Israel och Palestina kan endast losas genom en tvastats-
I6sning, framforhandlad i enlighet med folkréttens principer. Den méste
garantera saval palestiniernas som israelernas legitima krav pa nationellt
sjalvbestammande och sikerhet. En tvastatslgsning forutsatter dmsesidigt
erkdnnande och vilja till fredlig samexistens. Darfor kommer Sverige att
erkénna staten Palestina.

EU-namndens sammantrade den 17 oktober 2014

Vid en dverlaggning i riksdagens EU-namnd den 17 oktober 2014 behand-
lades, infor radet for utrikes fragor den 20 samma manad, en dagordningspunkt
(nr 6) Fredsprocessen i Mellanéstern (MEPP)/Gaza.

Enligt den kommenterade dagordningen forvantades radet diskutera och
eventuellt anta slutsatser om fredsprocessen i Mellandstern (Middle East
Peace Process, MEPP) och situationen i Gaza i ljuset av givarkonferensen den
12 oktober i Kairo om Gaza och nya israeliska boséttningsbeslut.

I den kommenterade dagordningen angavs vidare att regeringen avség att
informera om innehdllet i regeringsforklaringen vad galler erkannande av
Palestina.

Under rubriken Regeringens standpunkt angavs féljande i den kommente-
rade dagordningen.

Regeringen betonar vikten av att skapa forutsattningar for aterupptagna
fredsforhandlingar i syfte att uppna en tvastatsldsning. Regeringen ser med
oro pa Israels fortsatt expansiva bosattningspolitik inklusive demoleringar
och hot om tvangsforflyttningar av ménniskor. Regeringen anser att
parterna maste losa grundorsakerna till konflikten for att forhindra
aterkommande krig i Gazaomradet. Regeringen anser ocksa att féljande
principer maste uppfyllas for en héllbar 16sning av Gazakrisen; blockaden
av Gaza maste havas, Israels legitima sakerhetsintressen maste tas till vara
— vapensmugglingen till Gaza maste upphora — och Gaza maste tydligt och
klart bli en del av den palestinska administrationen. Inompalestinsk for-
soning &r central och regeringen stddjer enhetsregeringen och den palestin-
ska myndighetens aterintrade i Gaza till stod for ateruppbyggnad och
demokratiska val under 2015. Regeringen vélkomnar givarkonferensen i
Kairo till stod for Gaza dér Sverige tillkdnnagav fortsatt stod for att lindra
nod och majliggora ateruppbyggnad. Malet for Sveriges och EU:s engage-
mang i fredsprocessen ér fredlig samexistens mellan tva stater, vars ratt till
sékerhet och nationellt sjalvbestdmmande garanteras.
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Vid EU-ndmndens sammantrdde anforde utrikesminister Margot Wall-
strom (S), anférande 82.

Herr ordférande! Jag kommer att framhalla vikten av att EU bidrar till att
starka moderata palestinska krafter for en hallbar vapenvila och en inom-
palestinsk forsoning. Vi valkomnar slutsatserna fran givarkonferensen i
Kairo, sarskilt budskapet om ett slut pa isoleringen av Gaza och att
parterna bor ateruppta forhandlingarna om en tvastatslgsning. Vi vill ocksé
betona en stérkt roll for EU i fredsprocessen genom att utveckla befintliga
insatser och genomfdra dverenskommen EU-politik.
Jag tanker ocksd informera medlemslanderna om Sveriges kommande
erk&nnande av Palestina och skélen for det. Vi anser att tiden for en
tvastatslosning dr pd vag att rinna ut och att ett erkannande innebar ett
politiskt stod for aterupptagna fredssamtal.
I en diskussion i ndmnden framfoérde foretrddare for oppositionspartierna
invéndningar mot utrikesministerns avsikt att informera medlemslanderna om
Sveriges kommande erkdnnande av Palestina och skélen for detta och uttryckte
att de anmélde avvikande mening.

Ordféranden uppmanade (i anforande 98) Karin Enstrom att for tydlig-
hetens skull lasa upp den avvikande meningen.

Anforande 99 Karin Enstrom (M)

Regeringens hantering av erkdnnandet av Palestina har stora brister. Ett

erkannande av en stat ar en frga av storre utrikespolitisk vikt. Trots detta

meddelar statsministern i regeringsférklaringen erk&nnandet av Palestina
utan att fragan tagits upp i utrikesnamnden.

Nu avser regeringen att informera EU:s medlemsstater i radet for
utrikes fragor utan att fragan tagits upp i utrikesndmnden. Vi anser att detta
inte gatt ratt till och motsétter oss darfor att regeringen informerar radet
for utrikes fragor. Om regeringen héller fast — uppenbarligen gér man det
—vid denna avsikt vill vi fran Alliansens sida anméala en avvikande mening
och fa det antecknat till protokollet.

Ordféranden noterade i anforande 100 att de andra allianspartierna anslét sig
till den avvikande meningen.

I anférande 102 angav Pavel Gamov (SD) att han ville fortydliga att dven
Sverigedemokraterna anslot sig till allianspartiernas avvikande mening i fallet
om erkdnnande av Palestina.

Ordféranden konstaterade (anférande 122) att det fanns stdd for regering-
ens stdndpunkt men att det fanns en avvikande mening betraffande vad
ministern hade for avsikt att informera om.

De stenografiska uppteckningarna frdn EU-namndens sammantrade den
17 oktober 2014 lamnades for paseende med missiv adresserat till en EU-
samordnare pa Utrikesdepartementet (UD) och daterat den 21 oktober 2014.

Nagra tidigare sammantraden i EU-namnden

Sommaren 2011 berérdes fragan om erkannande av Palestina i EU-namnden i
anslutning till en diskussion under rubriken Fredsprocessen i Mellandstern,
om Palestinas status i Forenta nationerna, FN.

Vid EU-ndmndens sammantrdde den 17 juni 2011 uttalade Urban
Ahlin (S), anférande 13, bl.a. féljande.
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Det ar ingen tvekan om att generalférsamlingen i september star infor ett
stort problem. USA kommer naturligtvis att sdga nej till alla palestinska
onskemal om att bli erkdand som stat och medlem av Férenta nationerna.
Europeiska unionen kommer att std infor en situation dar vi ar djupt
splittrade mellan de lander som kommer att stddja ett erkdnnande av en
palestinsk stat och de som kommer att folja patrull med Israel och USA.

[...]
Jag menar darfor att Sverige redan nu borde vara tydligt med att vi tillh6r
gruppen i Europeiska unionen som, om den situationen uppstar, ar for ett
erkdnnande av den palestinska staten. Detta borde vi gora for att satta press
pa lsrael.

Jonas Sjostedt (V), anférande 14, anslét till vad Urban Ahlin sagt och anférde

Om erkannandefragan drivs till sin spets i host tycker jag att det ar oerhért
viktigt att Sverige ar pa den sidan som &r for ett erkannande och att man
markerar det tydligt bade inom Europeiska unionen och utat. Det skulle
vara intressant att hora utrikesministerns syn pa detta och vilka allierade
vi i s fall kommer att ha.
Utrikesminister Carl Bildt (M), anférande 17, uttalade bl.a. att ”det vill séga
det finns en enighet om att vi vill ha en palestinsk stat. Det har vi som bekant
med mycket stor enighet uttryckt frén Europeiska unionens sida”.

Vid EU-ndmndens sammantréde den 15 juli 2011 konstaterade Kenneth G
Forslund (S), anférande 64, "att Socialdemokraternas uppfattning dven den hér
veckan &r att Sverige borde vara padrivande i friga om ett erkdnnande av
Palestina som stat”.

Fragan aterkom vid EU-ndmndens sammantrade den 7 oktober 2011 under
dagordningspunkt 3, Fredsprocessen i Mellandstern. Efter att utrikesminister
Carl Bildt (M), anforande 46, hanvisat till att det gjorts ett uttalande av den
s.k. kvartetten i samband med de diskussioner som pégick i anslutning till FN:s
generalforsamling i New York och uttalat att ”Vart fokus ar att foérsoka
ateruppta fredsforhandlingarna sé snabbt som majligt. Alldeles bortsett fran
allt annat ar det bara det som kan leda framéat”, m.m. Vidare uttalades bl.a.
foljande.

Anforande 47 Jonas Sjostedt (V)

[...] Sedan anser vi att Sverige i ministerradet bor vacka och driva fragan
om att Klargora att EU kommer att erk&nna Palestina som stat — att vi
uttalar oss for detta inom ramen for den process som pagar i FN. | den méan
regeringen inte ar for detta menar vi att vi har en avvikande mening pé
denna punkt.

Anfdrande 48 Utrikesminister Carl Bildt (M)

Inom ramen for den process som pégér ... Menar du erkdnnande i FN, eller
vad sa du?

Anfdrande 49 Jonas Sjostedt (V)

Vi vill uppmana medlemsstaterna att erkénna Palestina som stat. Det pagar
en process i siakerhetsradet och sd smaningom i generalférsamlingen for
detta.
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Anfdrande 50 Marie Granlund (S)

[...] Déremot hade vi velat att Sverige skulle driva fradgan om att erkdnna
Palestina och inom EU agera for att ta stéllning for ett FN-medlemskap.
Dér har vi alltsa avvikande mening.

Anforande 51 UIf Holm (MP)

[...] Déremot hade vi velat att Sverige skulle driva fragan om att erkdnna
Palestina och inom EU agera for att ta stéllning for ett FN-medlemskap.
Det &r nagot vi borde driva, och darfor har ocksa vi avvikande mening pa
denna punkt.

Anforande 52 Utrikesminister Carl Bildt (M)

For att klargora det hela, sa att vi vet vad vi sysslar med, &r vi nu i
riksdagens EU-namnd, och det visar vara stallningstaganden i Europeiska
unionen. Det & mojligt att ni i dessa hdnseenden dr mer anhéngare av
Overstatlighet &n jag var medveten om tidigare, men jag foredrar att
betrakta erk&nnandepolitiken som en nationell angeldagenhet. Om ni vill
gora den kommunitar far ni ta det till prévning, men dar ar vi inte annu.

FN-historien handlar egentligen inte om detta. Det handlar om
medlemskap i FN, ja, och da kan man sdga att av detta skulle folja
medlemskap. Men inte heller detta ar féremal for EU:s stallningstagande.
Vi varken kan eller bor ta stallning till hur sakerhetsrddet ska hantera
fragan, den ligger ju dar.

Anfdrande 53 Marie Granlund (S)

Det som utrikesministern sager om EU é&r sjalvklart riktigt, men fragan
galler vad som ska vara Sveriges rost pd métet. Dar har vi mojlighet att ha
en synpunkt, namligen att vi tycker att det ar trakigt att den svenska
regeringen inte aktivt driver frigan om ett medlemskap. [...]

Anfdrande 54 Jonas Sjostedt (V)

[...] I en s&dan situation av politisk oenighet menar jag att Sverige ska inta
en tydlig politisk position i forhandlingarna. Det &r i Klartext vad det
handlar om. Dérfor vidhaller vi var avvikande mening. [...]

Anforande 56 Utrikesminister Carl Bildt (M)

Betyder den avvikande meningen att ni vill att jag ska ga till EU och kréva
att EU fattar beslut om att EU ska beordra Sverige att erkdnna? Det tanker
jag inte gora. Det har att gora med att jag inte anser att det ligger inom
EU:s kompetens, utan det avgor vi sjélva. [...]

Anforande 57 Ordféranden

[...] och om jag uppfattade den avvikande meningen fran Socialdemokrat-
erna, Vansterpartiet och Miljopartiet rétt ar den likalydande. Den lyder
ungefar sa att ni menar att den svenska regeringen ska inta positionen att
Palestina erkéanns som stat. Med den avvikande meningen finner jag att det
finns stdd for regeringens position infor de fortsatta forhandlingarna.

Géllande ordning

Samrad med riksdagens EU-namnd

110 kap. 10 § regeringsformen anges att regeringen fortlopande ska informera
riksdagen och samrada med organ som utses av riksdagen om vad som sker
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inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen. Narmare bestdmmelser om
informations- och samradsskyldigheten lamnas i riksdagsordningen.

Enligt Holmberg m.fl. (Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 507) har det ansetts
vara av varde att det infors en bestdmmelse i regeringsformen om regeringens
skyldighet att informera och samrada med riksdagen i EU-fragor. Bestam-
melsen ska markera den starka stallning som riksdagen har nér det géller dessa
fragor.

De besked som regeringen far av EU-namnden ar inte bindande (Holmberg
m.fl. s. 507). Regeringen foretrader Sverige i ministerradet och agerar dar med
fullt politiskt ansvar. Holmberg m.fl. pekar pa att man enligt konstitutions-
utskottet kan utga fran att regeringen inte ska foretrada en standpunkt som star
i strid med vad EU-nd&mnden gett uttryck for samt att det i riksdagsstyrelsens
framstallning Riksdagen infor 2000-talet uttalas att praxis for samradet har
utvecklat sig pa det sattet att regeringen agerar i enlighet med namndens rad
och standpunkter.

Det kan tillaggas att konstitutionsutskottet, angaende innebdrden av sam-
verkan mellan riksdagen och regeringen i EU-fragor, uttalat féljande (bet.
1994/95:KU22 s. 15).

Genom EU-namnden far riksdagen enligt utskottets bedémning i praktiken
ett reellt inflytande nar det galler Sveriges standpunkter vid motena i
Europeiska unionens rad. Man bér namligen kunna utgd frén att regeringen
inte kommer att foretrada en standpunkt som star i strid med vad namnden
har gett uttryck for i samradet.

Det som sagts om innebdrden av samverkan har betydelse for det
politiska ansvarstagandet. Om riksdagen redan fran borjan skulle binda
regeringen med faststidllda forhandlingsdirektiv, skulle regeringens
politiska ansvar for agerandet i EU-forhandlingarna uttunnas avsevart.
Som uttalas i propositionen kan inte heller ett riksdagsorgans uttalanden
bli bindande for hela riksdagen, och sddana uttalanden saknar formell
konstitutionell betydelse. Det &r, som ocksd papekas i propositionen,
regeringen som foretrader Sverige vid ministerradets maten. Det &r
darigenom regeringen som har det politiska ansvaret for férhandlingarna.

EU-ndmndens medverkan vid upplaggningen av férhandlingarna
péverkar sdledes inte riksdagens mojligheter att anvanda de
kontrollinstrument som anges i 12 kap. regeringsformen.

Tillaggas kan ocksa att Riksdagskommittén i Riksdagen infor 2000-talet (fors.
2000/01:RS1 s. 138) uttalade bl.a. foljande om EU-ndmndens stallnings-
taganden.

Vi vill papeka att parlamentarismens princip innebéar att regeringen skall
handla sa att den tolereras av riksdagen. | ett fortroendefullt samarbete
mellan riksdag och regering far regeringen forutsattas agera i enlighet med
riksdagens standpunkter.

Vi kan konstatera att praxis har utvecklats sd att det inte anses
tillrackligt att regeringen inte gor ndgot som star i strid med EU-ndmndens
synpunkter utan i stillet agerar i enlighet med namndens rad och
standpunkter. Denna praxis bor besta.

En fraga kan dock utvecklas pa ett satt som gor att regeringen bedomer
att en avvikelse frdn namndens stdndpunkt &r nodvandig. Vi vill i detta
sammanhang erinra om mojligheten for regeringen att soka fornyad
kontakt med ndmnden. Om regeringen andock inte agerar i enlighet med
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ndmndens stallningstaganden skall regeringen tydligt redovisa skélen for

avvikelsen i den skriftliga aterrapport som skall tillstallas kammarkansliet

och EU-namnden efter rddsmotet. Som konstitutionsutskottet papekat
maste mycket goda skal foreligga for att regeringen inte skall foretrada
namndens standpunkt.

Det star riksdagen fritt att utnyttja de parlamentariska kontroll-
instrumenten oavsett vilka skél regeringen anfor for sitt agerande. Det &r
saledes riksdagen och inte regeringen som avgér om de skal som
regeringen anfor for sitt agerande &r tillrackliga.

Konstitutionsutskottet har i betdnkandet Riksdagen i en ny tid (bet.
2005/06:KU21 s. 31 f.) uttalat att uttalanden av utskott eller EU-n&mnden eller
dess ledamater inte &r bindande for hela riksdagen. Sddana meningsyttringar
kan dock — i likhet med ett kammarbeslut enligt den ordning som da foreslogs
for hanteringen av gron- och vitbocker — vara uttryck for rddande ésikts-
forhallanden i riksdagen. Utskottet pdminde om att det ytterst ar regeringens
uppgift att under parlamentariskt ansvar infor riksdagen ta stallning till om de
meningsyttringar som kommer till uttryck vid samradd med utskott och EU-
namnden speglar radande asiktsforhallanden i riksdagen.

I 7 kap. 14 § riksdagsordningen foreskrivs att regeringen ska underréatta EU-
namnden om fragor som ska beslutas i Europeiska unionens rad. Regeringen
ska ocksa rddgora med namnden om hur forhandlingarna i radet ska foras infor
besluten i radet.

Enligt andra stycket i ndmnda paragraf ska regeringen dverlagga med EU-
namnden i andra frdgor om arbetet i Europeiska unionen nar nimnden av
sarskilda skal begar sadan Gverlaggning.

Vidare ska regeringen radgora med ndmnden infér méten och beslut i
Europeiska radet, enligt 7 kap. 14 8§ tredje stycket.

Nar det galler samradets innebord noteras (Holmberg m.fl., 3 uppl., 2012,
s. 922 f.) att enligt parlamentarismens principer skulle regeringen i sitt sétt att
skota Sveriges intressen inom EU visserligen ansvara infor riksdagen. Men
riksdagens medverkan skulle bli indirekt och riksdagens kontroll utdvas i
efterhand. Regeringen ansdg att det inte var tillrackligt att riksdagens in-
flytande utévades genom kontroll i efterhand. Det var 6nskvért med en ordning
dar riksdagen darutdver fick ett aktivt och reellt inflytande som gjorde det
mojligt att pd forhand paverka de stdndpunkter som Sverige skulle inta infor
forhandlingar och beslutsfattande inom EU. Aven i dvrigt borde riksdagen
som folkets framsta foretradare fa insyn i och inflytande 6ver den process som
ledde fram till for vart land viktiga och bindande beslut.

Enligt regeringen innebar samradet for regeringens del en méjlighet att
forankra den standpunkt regeringen @mnade inta vid forhandlingarna i radet.
Regeringen skulle pa sa satt kunna férsakra sig om riksdagens accept av
forhandlingsstandpunkten. Det var viktigt att gora klart att det formellt &r
regeringen som foretrader Sverige vid ministerrddets moten. Aven om
regeringen hade skaffat sig en accept fran ett riksdagsorgan som hade inrattats
for detta samradsforfarande, agerade regeringen med fullt politiskt ansvar vid
radets moten. Regeringen anforde att ett riksdagsorgans uttalanden sjalvfallet
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inte kunde bli bindande for hela riksdagen. Det saknade ocksa formell
konstitutionell betydelse.

Konstitutionsutskottet instdimde i regeringens uppfattning om den
konstitutionella innebdrden av samradet. Utskottet erinrade om att det med
nuvarande grundlagsreglering inte heller var majligt att till négot riksdags-
organ delegera uppgiften att fatta for regeringen bindande beslut. Genom EU-
namnden skulle riksdagen enligt utskottets bedomning i praktiken anda fé ett
reellt inflytande nar det gallde Sveriges standpunkter vid ministerradets
maten. Man borde namligen enligt KU kunna utgd ifrdn att regeringen inte
skulle foretrada en standpunkt som stod i strid med vad namnden hade gett
uttryck for.

Aven konstitutionsutskottet ansdg att det var regeringen som hade det
politiska ansvaret for forhandlingarna. EU-ndmndens medverkan vid upplagg-
ningen av forhandlingarna paverkade saledes inte riksdagens mojligheter att
anvénda kontrollinstrumenten i 13 kap. regeringsformen.

Tidigare granskning

Véren 1998 granskade konstitutionsutskottet ett statsrads hantering av en fraga
i EU och hur statsradets hantering forholl sig till vad som forevarit i EU-
ndmnden (bet. 1997/98:KU25). | sitt stéllningstagande inledde utskottet med
att konstatera att samraden under EU-namndens sammantraden avslutas med
att ordforanden gér sammanfattningar i syfte att klargora opinionslaget i
namnden. Vanligtvis konstateras att statsrdden inte har en majoritet av
ledaméterna mot sin upplaggning. Det & mojligt for ndmnden att ytterligare
klargdra opinionsléget genom att anta ett skriftligt uttalande. Ordférandens
sammanfattning eller EU-ndmndens uttalanden &r inte ett mandat i strikt
mening eftersom det &r regeringen som foretrader Sverige vid radets samman-
traden. Internationella relationer &r regeringens prerogativ. Regeringen &r
sdledes ansvarig for hur landet foretrads i radet &ven om samrad med EU-
namnden har &gt rum infor radssammantradet.

Trots att samradet inte ar konstitutionellt bindande, uttalade konstitutions-
utskottet vidare, ar det anda mojligt att betrakta resultatet av samradet som ett
slags mandat. Konstitutionsutskottet har tidigare konstaterat att man kan utga
fran att regeringen inte kommer att foretrada en stdndpunkt som str i strid
med vad namnden har gett uttryck for i samradet. Av utskottets uttalanden
foljer att regeringen har ett ansvar att félja EU-ndmndens mandat.

Mandaten kan, anforde utskottet vidare, teoretiskt sett, innehélla olika
komponenter. Det ar for det forsta naturligt att mandaten ror stéliningstagandet
i sakfragan. Bor Sverige stodja aktuellt forslag eller ej? For det andra kan det
i mandaten ocksa formuleras hur stort kompromissutrymme regeringen har.
Regeringen har som regel ett handlingsutrymme for att kunna gora
kompromisser under radets behandling av en frdga. Namnden kan i sitt mandat
ange inom vilka grénser ett sddant kompromissutrymme finns. For det tredje
kan mandaten ocksa innehalla namndens uppfattning om vilka andra lander
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som Sverige kan eller bor bilda allianser med. Vidare kan karaktaren pa
mandaten variera. For det forsta kan de vara mer eller mindre uttryckligt
uttalade. Vissa delar av ett mandat kan bygga pa underforstadda forut-
séttningar. For det andra kan mandaten vara mer eller mindre flexibla. En viss
flexibilitet &r en forutsattning for att Sverige ska kunna hévda sina intressen
under radets forhandlingar. Att medlemslandernas representanter inte ar
klavbundna av sina parlament ar ocksa en forutsattning for att beslutsfattandet
i radet ska kunna vara effektivt. Utskottet har senast i sitt yttrande
1997/98:KU9y vidhallit sin tidigare installning att det inte ar lampligt att
riksdagen binder regeringen med faststéllda forhandlingsdirektiv i EU-
forhandlingarna.

I det aktuella granskningséarendet, fortsatte konstitutionsutskottet, samman-
fattade ndmndens ordférande i ett forsta skede att det fanns en majoritet mot
statsradet. Efter ytterligare nagra inlagg avslutas samradet genom att ord-
foranden sammanfattar med att statsradet har ett visst handlingsutrymme inom
vilket han bor anvanda sunt fornuft” eftersom det finns “ett svdngrum”. Det
fanns med andra ord en frdn namnden uttalad flexibilitet i mandatet.

Namnas kan ocksd att konstitutionsutskottet erinrade om vad utskottet
tidigare uttalat om att man kan utgd frn att regeringen inte kommer att
foretrada en standpunkt som star i strid med vad namnden har gett uttryck for
i samrddet. Samtidigt kan situationer uppstd, t.ex. p& grund av andrade
omstandigheter, som innebér att regeringen kan bedéma att Sveriges intressen
bast foretrads genom att den svenska standpunkten avviker fran namndens
mandat.

Regeringen maste, anforde utskottet, ha ett visst handlingsutrymme vid
radssammantradena. Enligt konstitutionsutskottets bedomning maste det
emellertid foreligga mycket goda skal for regeringen att géra en sadan
avvikelse. Nagra sadana skl hade enligt utskottet inte forelegat i det aktuella
fallet.

Ett av Konstitutionsutskottets granskningsarenden varen 2003 avsag
omfattningen av regeringens skyldighet att samrdda med riksdagen och
aktualiserades av att en handling, betecknad non-paper, som innehdll forslag
om ordférandeskapet i Europeiska radet och i radet, hade lagts fram i EU-
kretsen utan att forslaget behandlats i EU-ndmnden. Utskottet uttalade bl.a.
foljande (bet. 2002/03:KU30 s. 36).

Utskottet har vid tidigare granskningar, som rort uttalanden av statsrad,
konstaterat som en utgangspunkt att statsrad i likhet med andra
medborgare har ratt att gora uttalanden i olika sammanhang men att vissa
sérskilda hansyn kan behova tas. Det aktuella dokumentet kan emellertid
inte ses som ett allmént inl&gg i den offentliga debatten utan har haft en
speciell mottagarkrets i form av de dvriga medlemsstaternas regeringar
infor diskussionen om ett konstitutionellt fordrag for EU. Aven om
beteckningen non-paper innebdr att forslagsstillaren infor fortsatta
diskussioner inte behéver kanna sig bunden av innehallet ar det uppenbart
att den svenska regeringen pé detta vis férde fram ett forslag som saknade
den forankring i namnden som bade statsministern och utrikesministern i
efterhand konstaterat borde ha funnits. Statsministern konstaterade infor
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utskottet att forslaget mycket val kunde bli verklighet till foljd av
regeringens initiativ. Det &r vidare uppenbart att detta forslag utan
forankring har kommit att framstd som den svenska regeringens linje.
Utskottet ville i sammanhanget understryka att det knappast kan havdas att
regeringens foretradare i diskussioner som géller utformningen av det
konstitutionella fordraget kan forsvara bristande forankring och stéd i
Sveriges riksdag med att det &r personliga uppfattningar som man dérmed
for fram. Man maste kunna forutsatta, bade fran riksdagens och frdn
mottagarkretsens sida, att de uppfattningar som den svenska regeringens
foretradare for fram i diskussioner med de Ovriga medlemsstaternas
foretradare inte bara &r personliga uppfattningar utan faktiskt uttrycker de
standpunkter som Sverige som medlemsstat intar.

Varen 2007 granskade utskottet justitie- och miljéministrarnas agerande i EU-
ndmnden (bet. 2006/07:KU20 s. 104 f.). | miljéministerns fall konstaterade
utskottet att miljéministerradet i fraga skulle handla om bl.a. uppféljning av
en konferens, och eftersom fragan om ett EU-mal for koldioxidutslapp inte
fanns pa dagordningen fanns det inga krav pa samrad om detta. Utskottet
noterade att miljoministern hade varit oférhindrad att till EU-ndmnden
kommunicera sin uppfattning om vilken stdndpunkt Sverige skulle inta i friga
om malet for koldioxidutslapp.

Hosten 2008 granskade utskottet regeringens information till riksdagen i
EU-frégor (bet. 2008/09:KU10 s. 89 f.). Utskottet genomforde en kartldggning
och analys av regeringens information till och samrad med riksdagen i syfte
att beddma om regeringen uppfyller regeringsformens och riksdagsordningens
krav. Utskottet betonade att den grundlagsstadgade informationsskyldigheten
bl.a. far anses innefatta att regeringen s tidigt och sa utforligt som mojligt ska
redogora for sina stAndpunkter i EU-fragor till riksdagen.

Under vdren 2010 granskade utskottet regeringens samrad med EU-
namnden i vissa fragor (bet. 2009/10:KU20 s. 25 f.). Med anledning av gransk-
ningen anfdrde utskottet bl.a. féljande.

Utskottet erinrar inledningsvis om att andamalet med reglerna om samrad
och information mellan regeringen och riksdagen ar att riksdagen far ett
aktivt och reellt inflytande som gér det méjligt att pa forhand péaverka de
standpunkter som Sverige ska inta infor forhandlingar och beslutsfattande
inom EU samt dven i dvrigt insyn i och inflytande 6ver den process som
leder fram till for vart land viktiga och bindande beslut. Det &r inte till-
réckligt att riksdagens inflytande ut6vas endast genom kontroll i efterhand.

I sina tidigare uttalanden har utskottet betonat att den grundlags-
stadgade informationsskyldigheten far anses innefatta bl.a. att regeringen
sa tidigt och sa utférligt som majligt ska redogéra for sina standpunkter i
EU-fragor for riksdagen. [...]

Vidare framgar av utskottets granskning att det forekom brister i
regeringens information till riksdagens EU-namnd infor samraden. | bada
fallen forekom brister i regeringens underrattelser till EU-namnden
avseende huruvida de aktuella &rendena forvantades utgora beslutspunkter
i kommande radsméten och darmed om de omfattades av den grundlags-
stadgade samradsskyldigheten.

I en granskning varen 2013, som bl.a. omfattade samradet och informationen
om EU:s langtidsbudget 20142020, uttalade utskottet bl.a. (bet. 2012/13:
KU20 s. 73) att andamalet med bestammelserna om samrad och information
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mellan regeringen och riksdagen om vad som sker inom EU ér att riksdagen
ska fa ett aktivt och reellt inflytande som gor det méjligt att pd forhand paverka
de standpunkter som Sverige ska inta infor forhandlingar och beslutsfattande
inom EU samt dven i dvrigt insyn i och inflytande 6ver den process som leder
fram till viktiga beslut. Det ar darfor av storsta vikt att samradet med och
informationen till EU-namnden fungerar pa ett bra sétt.

Slutligen bér namnas att utskottet i sin granskning varen 2008 av
utrikesminister Carl Bildts agerande i frdga om en europeisk Kosovostrategi
(bet. 2007/08:KU20 s. 29) tagit fasta pa att ledamoéter i utrikesutskottet, som
lamnat ett yttrande i granskningen, hade framhallit att utrikesfragor ofta har
karaktaren av diffusa processer och saknar urskiljbar borjan och distinkt slut
och att de utrikespolitiska processerna ofta efter hand tillfors nya element, vars
betydelse inte alltid & omedelbart uppenbar. Utrikespolitiken har darmed en
egen karaktar.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 10 februari 2015 begérde
utskottet svar pa ett antal fragor. Utskottet fick den 2 mars 2015 en svars-
promemoria som utarbetats vid Utrikesdepartementet (bilaga A1.2.3).

Utskottet begérde en redogorelse for utrikesminister Margot Wallstroms
handlande att informera om Sveriges kommande erk&nnande av Palestina.
Vilken information ldmnades, i vilket sammanhang och till vem eller vilka?
Hur forhaller sig detta handlande till regeringsformens och riksdagsord-
ningens bestammelser om samrad med riksdagens EU-namnd? | promemorian
frén Regeringskansliet uppges féljande.

Andamalet med reglerna om samrad och information mellan regeringen
och riksdagen ar att riksdagen ska fa ett aktivt och reellt inflytande som
gor det mojligt att pad forhand paverka de standpunkter som Sverige ska
inta infor forhandlingar och beslutsfattande inom EU samt &ven i dvrigt fa
insyn i och inflytande Gver den process som leder fram till for vart land
viktiga och bindande beslut inom EU.

I sin redogorelse vid EU-nd&mndens mote den 17 oktober 2014 infor
diskussionen vid Radet for utrikes frdgor (FAC) den 20 oktober 2014
under dagordningspunkten som behandlar fredsprocessen i Mellandstern,
informerade utrikesministern om att det fanns ett stort intresse bland
utrikesministerkollegorna for den i regeringsforklaringen uttalade avsikten
att erkdnna Staten Palestina och det vore naturligt att en svensk utrikes-
minister informellt vid sidan av den formella dagordningen for rddsmatet
informerade om denna svenska avsikt, i enlighet med regeringsfor-
klaringen. Fragan om avsikten att erkénna Staten Palestina fanns inte upp-
tagen pa dagordningen for det aktuella radsmatet. Inga radsslutsatser om
fredsprocessen i Mellandstern eller Palestina antogs heller vid rAdsmotet.

Utrikesministern betonade att informationen skulle ges utanfor den
ordinarie radsdiskussionen och understrok att Sverige inte avsag att driva
fragan politiskt vid rddsmotet. Utrikesministern tydliggjorde vidare att
erkannandefragan faller under medlemsstaternas nationella kompetens.

I samband med diskussionerna under den formella dagordnings-
punkten om fredsprocessen i Mellandstern berdrde utrikesministern éver-
huvudtaget inte frdgan om avsikten att erkanna Staten Palestina.
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Utrikesministern ombads av den davarande Hoge representanten for
utrikesfragor, Cathrine Ashton, att vid ministrarnas lunch informellt, utan-
for radsmotets dagordning, redogéra for den svenska avsikten att erkanna
Staten Palestina samt svara pa eventuella fragor fran ministerkollegor.

Med anledning av utskottets fraga pa vilket satt fragan om Sveriges erkannan-
de av Palestina horde till den aktuella dagordningspunkten vid radet for utrikes
fragor den 20 oktober 2014, angavs i promemorian fran Regeringskansliet att
fragan inte stod pa dagordningen. Infér samradet med EU-namnden var
utrikesministern tydlig med att frdgan om avsikten att erkdanna Staten Palestina
inte skulle berdras i samband med den formella dagordningspunkten om freds-
processen i Mellandstern. Fragan ingick foljaktligen inte i den fér namnden
redovisade inriktningen av regeringens politik infor radsmotet, ndgot som
uttrycktes med tydlighet ocksé i den kommenterade dagordning som hade
6verldamnats infor motet i ndmnden.

Nar det gallde om syftet med att informera om innehallet i regerings-
forklaringen var att diarmed bidra till diskussionen och eventuellt paverka
slutsatserna om fredsprocessen i Mellandstern som eventuellt skulle antas av
radet, uppgavs i promemorian att sa inte var fallet. Avsikten var att kunna
svara pa eventuella fragor. Néagra radsslutsatser antogs inte om Staten
Palestina vid motet.

Utfragning med utrikesminister Margot Wallstrom

Utskottet holl den 16 april 2015 en utfragning med utrikesminister Margot
Wallstrom (bilaga B6).

I sin inledning framh6ll Margot Wallstrém att den information som hon gav
informellt faller utanfér samradsskyldigheten med namnden. Margot Wall-
strom uttalade ocksd att hon féljt EU-namndens syn da hon inte tagit upp
fragan innan beslut fattats men diremot svarat pa frgor och informerat in-
formellt om den nya regeringens avsikt.

Margot Wallstrom anforde att den tilltradande regeringens avsikt att er-
kanna Staten Palestina fick bred uppmarksamhet inte bara i Sverige utan ocksa
internationellt. Det fanns en nyfikenhet pd hur den nya svenska regeringen
resonerade kring denna fraga. Mot den bakgrunden redogjorde Margot Wall-
strom infor EU-namnden den 17 oktober 2014 for att hon avsag att svara pa
fragor och informellt informera om regeringens avsikt i fragan vid radet for
utrikes frdgor nagra dagar senare. Att Margot Wallstrom informerade
namnden berodde pa att hon ville vara éppen dven i fragor som inte foll under
nédmndens arbete vid det aktuella tillfallet.

Margot Wallstrom anforde att den kommenterade dagordningen till EU-
namnden innehéll delar som faller under samradsskyldigheten. Under rubriken
Diskussions- eller beslutspunkt redogér regeringen for bakgrunden till den
frdga som ska behandlas. Den andra delen &r den text som niamnden ska ta
stéllning till under rubriken Regeringens standpunkt. Dér presenterar
regeringen sin politik i det aktuella drendet. Det ar alltsd enbart i den senare
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delen som regeringen i enlighet med regeringsformen begar samrdd med
némnden.

Nar det galler motesstrukturen i radet for utrikes fragor pekade Margot
Wallstrom pa att motet inleds med att den preliminara dagordningen antas,
varefter de s.k. A-punkterna godkanns; detta ar fragor som redan &r fardig-
behandlade och dar medlemslanderna &r dverens. Dérefter vidtar behandlingen
av de s.k. B-punkterna, fragor som framgar av dagordningen. Dessa kan vara
antingen diskussions- eller beslutspunkter. De beslut som antas som B-punkter
vid radet for utrikes fragor ar normalt radsslutsatser.

Margot Wallstrom pekade pa att fragan om regeringens avsikt att erkanna
Staten Palestina inte stod pa dagordningen for radsmoétet vare sig som A- eller
B-punkt. Den ingick saledes inte i den for namnden redovisade inriktningen
av regeringens politik infor radsmotet, varken i det muntliga samradet eller i
den kommenterade dagordningen. Inga radsslutsatser om fredsprocessen i
Mellandstern eller Palestina antogs heller vid radsmatet.

Margot Wallstrém betonade att i samband med diskussionen under den
formella dagordningspunkten om fredsprocessen i Mellandstern berdrde hon
éver huvud taget inte frigan om den svenska avsikten att erkdnna Staten
Palestina.

Margot Wallstrom framhdll att de informella diskussionerna vid utrikes-
ministermotena &r viktiga och att det &r ett satt for utrikesministrarna att
informera varandra om aktuella handelser och fragor som ocksa ligger utanfor
radets dagordning men som &r av gemensamt intresse. Sadana diskussioner ar
viktiga ocksa for sammanhallningen i unionen. Det stod klart att hon skulle
komma att fa frdgor av sina ministerkollegor i samband med radsmotet.
Margot Wallstrom informerade darfér EU-ndmnden om att hon i samband
med rddsmatet, d& hon for forsta gangen som ny utrikesminister skulle komma
att traffa sina ministerkollegor samlat, skulle komma att redovisa vad som star
i regeringsforklaringen.

Med anledning av fragor om utrikesministerns roll och om det i denna ingar
att informera om utrikespolitiken och om innehéllet i regeringsforklaringen,
framfor allt de delar som avser utrikespolitiken, uppgav Margot Wallstrom att
det hor till hennes uppgifter, sérskilt i EU-kretsen. Vi ses ndmligen sa ofta, vi
umgas mycket over telefon och det sker méngder av informella kontakter
mellan utrikesministrarna. Det underlattar vart samarbete, och det underlattar
méjligheterna att s& smaningom komma éverens nar vi sitter pa rddssamman-
tradena.”

Margot Wallstrém uppgav att hon av den dévarande higa representanten
for utrikes fragor, Catherine Ashton, ombads att informellt vid ministrarnas
lunch utanfér radets dagordning redogora for den svenska avsikten att erkinna
Staten Palestina samt svara pa eventuella fragor fran ministerkollegorna. ”Det
som skedde var att jag svarade pa en fraga under den informella lunchen. Jag
tog inte upp det aktivt. Jag drev ingen frdga. Det var inget som var en
samradsskyldighet for regeringen. Darmed har jag faktiskt ocksa agerat lojalt
i enlighet med vad EU-namnden har sagt.”
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Tillfrdgad om detta vid utskottets utfragning svarade Margot Wallstrom att
hon inte kanner till att nagon representant for Sverige skulle ha bett att fa
informera, t.ex. genom att fa en fraga frdn Catherine Ashton om beslutet att
erkanna Staten Palestina vid lunchen i stéllet for vid radets mote.

Margot Wallstrém uppgav att hon nog inte hade kunnat avbdja att kommen-
tera frdgan nar Catherine Ashton bad henne att siiga ndgra ord. ”Det hade upp-
levts som valdigt underligt. Vi traffas ju i utrikesministerkretsen ocksd med
avsikt att faktiskt lara kédnna varandra och att forhoppningsvis bli goda vanner.
Vi anser att detta gynnar det europeiska samarbetet pé alla satt.”

Vidare uttalade Margot Wallstrom att alltid nar man &r pa dessa sammantra-
den foretrader man sitt land och sin regering. Men de informella diskussioner-
na under en lunch &r just sadana att man tillater sig en friare debatt och ofta
icke forberedda inlagg pa dessa sammantraden. Man kan aldrig trada ur sin
roll att foretréda sin regering och sitt land, inte ens under en informell lunch.
Men det ar ofta mindre forberedda och féardigskrivna inlagg.

Pa fragan om det i utrikesministerradet har diskuterats om EU ska ha nagon
uppfattning i frégan om medlemsstaternas eventuella erkannande av Palestina
och vilken betydelse erkdnnanden av Palestina har, svarade Margot Wallstrém
att det naturligtvis har diskuterats tidigare i utrikesministerkretsen, och att den
hoga representanten Federica Mogherini helt nyligen svarat pa en fraga i
Europaparlamentet dér hon klargjorde att detta var en nationell angelédgenhet.
Déremot finns en politik for Mellandstern, och det var den som diskuterades
under den formella dagordningspunkten. Men den rér inte erkannandefragor.

Margot Wallstrom uppgav ocksd att vid senare tillfallen, ocksa under
lunchsamtal, har lander redogjort for hur de t.ex. ser pa erkdnnandefragan och
hur olika parlament diskuterar det och vart det ar pa vag i deras olika lander.
Det ar, enligt Margot Wallstrom, bra exempel pa hur man s att saga informellt
ocksd informerar varandra. Man kan beskriva en politisk debatt som péagar i
de olika medlemslanderna. Det ar mycket viktigt for att forstd en atmosfar i
EU-kretsen eller hur ett visst land agerar i en sarskild fraga. Men det ar helt
tydligt for alla att detta &r nationella beslut.

Utskottets stallningstagande

Utrikesminister Margot Wallstrém har vid en lunch i utrikesministerkretsen, i
anslutning till ett rddsmote, dartill ombedd av den davarande hoga
representanten for utrikes fragor, Catherine Ashton, lamnat information om
innehéllet i regeringsforklaringen sévitt galler erkdnnande av Staten Palestina.
Informationen lamnades vid sidan av rddets dagordning. Vid lunchen férdes
minnesanteckningar.

Som utskottet har framhallit tidigare ar &ndamalet med bestammelserna om
samrad och information mellan regeringen och riksdagen om vad som sker
inom EU, att riksdagen ska fa ett aktivt och reellt inflytande som gor det
mojligt att pa forhand paverka de standpunkter som Sverige ska inta infor
forhandlingar och beslutsfattande inom EU samt i dvrigt ge insyn i och
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inflytande dver den process som leder fram till viktiga beslut. Att standpunkter
i aktuella EU-fragor fors fram vid sidan av formella méten innebar inte att
bestammelser som syftar till att riksdagen ska fa ett aktivt och reellt inflytande
saknar tillampning. Utskottet kan dock konstatera att den information som
utrikesministern lamnade inte omfattats av samradsskyldigheten. Detta for-
andras inte av att utrikesministern valde att anda redovisa for EU-namnden att
hon avsag att lamna informationen till sina utrikesministerkolleger.

1.3 Uttalande av klimat- och miljéministern om extra
val vid riksdagens fragestund

Arendet

Anmalan

I en anmadlan till konstitutionsutskottet (dnr 1178-2014/15), bilaga A1.3.1,
begdrs det att utskottet granskar om ett uttalande av klimat- och miljéministern
tillika vice statsministern om extra val vid riksdagens fragestund den
4 december 2014 &r forenligt med regeringsformens bestdammelser om extra
val, regeringsarendenas avgérande och krav pa saklighet.

I anmalan anges att vid den aktuella frigestunden hénvisade klimat- och
miljéminister tillika vice statsminister Asa Romson till ”det utlysta nyval som
regeringen har tagit”. Denna hédnvisning var enligt anmélaren inte korrekt
eftersom regeringen vid det aktuella tillfallet inte hade fattat nagot beslut om
ett nyval. Med ndmnda uttalande har Asa Romson enligt anmélaren brutit mot
sdval regeringsformens bokstav som anda.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria som uppréttats inom
Miljo- och energidepartementet, bilaga A1.3.2.

Utredning i arendet
Bakgrund

Presskonferens den 3 december 2014

Den 3 december 2014 holl statsminister Stefan Lofven och uthildningsminister
Gustav Fridolin en presskonferens. Vid konferensen meddelade Stefan Lofven
att regeringen vid ett regeringssammantrade den 29 december 2014 kommer
att fatta beslut om att utlysa ett extra val och att valet kommer att hallas den
22 mars 2015.

Riksdagens fragestund den 4 december 2014

Den 4 december 2014 var det en fragestund i riksdagen med bl.a. Asa Romson.
Av kammarens protokoll framgar att Asa Romson vid frigestunden besvarade
sdval allmanpolitiska frdgor som frgor inom sitt ansvarsomrade (prot.
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2014/15:32, 6 §, anf. 12). P4 en fraga om hur ministern sdg pa uteblivna
miljsatsningar med anledning av budgetutgdngen i riksdagen svarade Asa
Romson bl.a. féljande (anf. 26):

Jag tycker att det ar trakigt. Men det &r en anledning till att jag tror att det

&r rétt vag for Sverige att sékerstélla att folket har en mgjlighet att séga

négonting om budgeten i det utlysta nyval som regeringen har tagit.
Riksdagsledamoten Tuve Skanberg (KD) stallde foljande fraga till Asa
Romson (anf. 73):

Herr talman! Jag vill stilla en kontrollfraga till vice statsministern.
Vice statsministern refererade i borjan av fragestunden till ett besked
som statsministern gav i gar kvéll som “det utlysta extravalet”.
Ar det rétt uppfattat?
Asa Romson besvarade fragan pé foljande satt (anf. 74):

Herr talman! Det som jag refererade till var att statsministern pa en
presskonferens tillsammans med sprakréret Gustav Fridolin aviserade att
regeringen kommer att utlysa ett extraval den 29 december, och det valet
ska hallas den 22 mars.

Tuve Skénberg gav féljande replik (anf. 75):

Herr talman! Enligt regeringsformens 3 kap. 11 § far regeringen utlysa
extra val, men tidigast tre manader efter riksdagens forsta sammantrade,
alltsa den 29 december. D3 ar min fraga:
Hur kan vice statsministern referera till statsministerns besked som
”det utlysta extra valet”? Nar beslutade regeringen om ett extra val?
Asa Romson anférde féljande (anf. 76):

Herr talman! Precis som jag sade: Pa en presskonferens i gar, som jag tror
att manga sdg, uttalade statsminister Stefan Lofven tillsammans med
sprakroret Gustav Fridolin att man var enig om att regeringen kommer att
utlysa ett extra val den 29 december. Datumet for detta extraval kommer
att bli den 22 mars.

Géllande ordning

Saklighetskravet

Av 1 kap. 9 § regeringsformen (RF) foljer att domstolar samt forvaltnings-
myndigheter och andra som fullgér offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin
verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och
opartiskhet. Denna s.k. objektivitetsprincip innebar att ett forvaltningsorgan i
sin verksamhet inte far lata sig vagledas av andra intressen &n dem som det ar
satt att tillgodose och inte heller grunda sina avgoranden pa hansyn till andra
omstandigheter &n sadana som enligt géllande forfattningar far beaktas vid
provningen av ett drende (Stromberg, Allmén forvaltningsratt, 21 uppl., 2001,
s. 66). Som framgar galler bestimmelsen inte bara foér domstolar och
forvaltningsmyndigheter utan dven for andra som fullgor uppgifter inom den
offentliga forvaltningen. Utformningen av bestdmmelsen i denna del innebér
att den dven géller for regeringen nar den upptrader som hogsta myndighet
inom forvaltningsorganisationen (prop. 1975/76:209 s. 138). Regeringens
normgivning omfattas inte av bestdmmelsen.
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Den yttre ramen for objektivitetsprincipen foljer av 1 kap. 9 8 RF medan
dess narmare innehall fas bl.a. genom uttalanden av Justitieombudsmannen
(JO) och Justitiekanslern (JK) samt Hogsta forvaltningsdomstolens
avgOranden vid dessa instansers prévning och granskning av konkreta
myndighetsbeslut och myndigheters ageranden.

Konstitutionsutskottet har vid en tidigare granskning redogjort for
betydelsen av saklighetskravet i 1 kap. 9 § RF (bet. 2007/08:KU6 s. 14 f.).
Bland annat refererades till en studie av Thomas Bull (Bull, "Objektivitets-
principen”, i Marcusson [red.], Offentligrittsliga principer, 2005, s. 71 f.). |
studien gar Thomas Bull igenom ett antal fall — fran savéal domstolarna som
JO och JK — dar kravet pa saklighet och opartiskhet kommit under réttslig
provning. Thomas Bull ndmner bl.a. fall som géller upptradanden och
uttalanden. Enligt Thomas Bull har grundlagens krav pa saklighet i dessa fall
medfort ett krav pd hur anstallda vid myndigheter uppfor sig vid kontakter med
allménheten. Detta betyder enligt Thomas Bull att saklighetskravet inte bara
géller vid handlaggning av &renden och de juridiska beddmningarna kring
dessa, utan &ven vid faktiskt handlande och ren service visavi medborgarna.
Thomas Bull forklarar denna till synes vidstréckta tillampning av 1 kap. 9 8§
RF med att det ytterst handlar om att uppritthalla fortroendet for den offentliga
maktapparaten.®

Frageinstituten

Av 13 kap. 5 § RF foljer att en riksdagsledamot far framstalla interpellationer
och fragor till ett statsrad i angelagenheter som ror statsradets tjansteutovning
i enlighet med de ndrmare bestammelser som meddelas i riksdagsordningen
(RO).

En fraga till ett statsrad kan vara muntlig eller skriftlig, och den ska ha ett
bestamt innehall (8 kap. 5 och 8 §§ RO).

Av 8 kap. 8 § RO foljer att en muntlig fraga stalls vid en fragestund som
anordnas i kammaren och att frigan besvaras omedelbart av ett statsrad.
Talmannen beslutar om vem som ska fa ordet vid en fragestund. Talmannen
far besluta om en begrénsning av anférandena till hogst en minut.

En fraga vid statsrddens fragestund ska antingen vara av Gvergripande
allmanpolitiskt slag eller avse ett &mne som faller inom ett av de narvarande
statsradens ansvarsomrade och galla statsradets tjansteutdvning (Parlament-
arisk handbok, Arbetet i kammaren och utskott och interparlamentariskt
samarbete, s. 25).

En fragestund anordnas i regel varje torsdag under de veckor som
kammaren sammantrader (tillaggsbestdammelsen 8.8.1 RO). Regeringskansliet

1 Hartill kan namnas Justitiekanslerns beslut 1994-09-26 (dnr 1590-94-20). En
polismyndighet hade i den brottsbekdmpande verksamheten lamnat vilseledande information
till massmedier. | beslutet uttalade JK med hénvisning till saklighetskravet i 1 kap. 9 8 RF att
det som en generell regel for all polisverksamhet liksom for all annan myndighetsverksamhet
givetvis bor gélla att uppgifter som myndigheter l&mnar for publicering i medierna eller till
allménheten ska vara korrekta.
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ska i god tid i forvag anmala till Riksdagsforvaltningen vilka statsrad som
kommer att narvara vid en fragestund. Enligt praxis anmals fem statsrad till
statsradens fragestund, och ett av dem svarar pa allméanpolitiska fragor
(Frageinstituten som kontrollinstrument, En utvardering, volym 1, Rapporter
fran riksdagen 2011/12:RFR®, s. 65). Med allmanpolitiska fragor avses fragor
av 6vergripande allménpolitiskt slag. Uttrycket évergripande allménpolitiskt
slag ar ganska obestamt, men torde inte utesluta fragor som ligger utanfor
statsradets tjansteutdvning (s. 31). Att dessa fragor ofta handlar om
forhallanden och problem som ligger inom andra, inte narvarande statsrads
ansvarsomrade anses sjalvklart och narmast avsett (s. 31 f.).

Regeringsarbetet

Av 1 kap. 6 8 RF fdljer att regeringen styr riket. Regeringsarenden avgors av
regeringen vid regeringssammantrade (7 kap. 3 8 RF). Beslutsfattandet i
regeringen sker alltsd genom kollektivt fattade beslut, och regeringsformen tar
darmed i princip avstand fran ministerstyre, dvs. ratten for ett statsrad att dven
statsrattsligt sett avgora regeringsarenden.

Extra val

Regeringen fa besluta om extra val till riksdagen mellan ordinarie val (3 kap.
11 § forsta stycket RF). Extra val ska hallas inom tre ménader efter beslutet.

Efter val till riksdagen far regeringen inte besluta om extra val forran tre
manader har gétt frdn den nyvalda riksdagens forsta sammantrade (3 kap. 11 §
andra stycket RF).

Tidigare granskning

Saklighetskravet

Under varen 1995 granskade konstitutionsutskottet regeringens handlaggning
av information till hushéllen infor folkomréstningen om svenskt medlemskap
i EU (bet. 1994/95:KU30 s. 128 f.). Bland annat granskades négra broschyrer
som hade tagits fram av Utrikesdepartementets handelsavdelning. Utskottets
majoritet ansag att granskningen inte foranledde nagot uttalande fran utskottet.
Tva ledaméter (V och MP) reserverade sig och ansdg bl.a. att de granskade
broschyrerna innehdll missvisande redovisningar och att detta inneburit att det
svenska folket hade vilseletts vad galler innebdrden av ett EU-medlemskap
och darmed blivit paverkat att résta i en viss riktning. Eftersom den davarande
Europa- och utrikeshandelsministern hade haft ansvaret for innehdllet i
broschyrerna kunde han enligt ledamoterna inte undga kritik.

Véren 2012 granskade utskottet efter en anmilan den davarande
integrationsministerns publicering av myter om invandring pa regeringens
hemsida (bet. 2011/12:KU20 s. 154 f.). | sitt stéliningstagande konstaterade
utskottet att det far anses legitimt att regeringen anvander sin och
Regeringskansliets gemensamma webbplats for att informera om regeringens
politik och darmed sammanhangande samhallsfragor (s. 161). Utskottet
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hanvisade till objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 8 RF och anforde att denna
princip bl.a. far anses innebéra att information som utgar fran det allmanna ska
vara korrekt, vederhaftig och vél kontrollerad. Skulle informationen visa sig
innehélla uppgifter av oriktigt eller inaktuellt slag maste enligt utskottet
atgarder vidtas som korrigerar detta. Det sagda gallde enligt utskottet
information av det slag som hade uppméarksammats i granskningen.
Granskningen foranledde inget ytterligare uttalande fran utskottet.

Frageinstituten

Konstitutionsutskottet granskade varen 2000 bl.a. ett uttalande av den
dévarande skolministern vid riksdagens fragestund (bet. 1999/2000:KU20
s. 125 f.). Yttrandet géllde Folkbildningsradets tilldelning av statshidrag till en
folkhogskola. | sin beddmning konstaterade utskottet bl.a. att nar det géller
uttalanden som statsrad gor under riksdagens fragestund dar svaren ska lamnas
omedelbart bor hansyn tas till att svaren pa de fragor som framstélls lamnas
utan betanketid.

Varen 2005 behandlade utskottet tre anmalningar som bl.a. hade det
sambandet att de alla innehdll pastdenden om att statsrad skulle ha lamnat
vilseledande eller oriktiga uppgifter (bet. 2004/05:KU20). | tvd av
anmalningarna handlade det om interpellationssvar, medan den tredje anmélan
avsag svar pa en skriftlig fraga. I det forsta drendet (s. 45 f.) uttalade utskottet,
utan att kommentera huruvida vilseledande uppgifter ansags ha forekommit i
statsradets svar, att det &r respektive statsrdd som sjalv bestammer hur en
interpellation ska besvaras. De tva andra arendena (s. 50 f.) foranledde inte
nagot uttalande fran utskottet.

Under varen 2006 behandlade utskottet tva anmalningar i vilka statsrad
kritiserades for sina upptradanden i kammaren vid besvarande av fragor (bet.
2005/06:KU20). Den ena anmélan géllde avlamnande av interpellationssvar,
medan den andra anmélan avsag svar vid muntlig fragestund.

| det forsta arendet (s. 43 f.) ansdg anmalaren att den davarande justitie-
ministern, i frdga om vissa interpellationer, pd tvivelaktiga grunder hade
undvikit att lamna fulldiga svar eller att delta i debatt. | sitt uttalande
pépekade utskottet inledningsvis att det for kammarsammantraden finns
bestdmmelser i riksdagsordningen. Det &r talmannen, fortsatte utskottet, som
har att vaka dver att dessa bestammelser féljs och att ssmmantrédena planeras
sd effektivt som majligt. Utskottet upprepade sedan sitt uttalande fran 2005
om att det ar respektive statsrad som sjalv bestammer hur en interpellation ska
besvaras.

| det andra arendet (s. 45 f.) kritiserade anmailaren den déavarande
utbildnings- och kulturministern som enligt anmalaren skulle ha underlatit att
besvara en frdga som anmalaren hade stillt samt avbrutit anmalarens andra
inldgg. | sitt uttalande hé&nvisade utskottet till att det finns bestdmmelser om
ordningen vid sammantraden i kammaren och att det & talmannen som har att
vaka Over att dessa bestammelser foljs.
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Varen 2009 behandlade utskottet en anmalan dar det begardes att utskottet
skulle granska den davarande arbetsmarknadsministerns upptradande vid en
interpellationsdebatt da statsradet, enligt anmalaren, hade lamnat plenisalen
under pagdende debatt (bet. 2008/09:KU20 s. 35 f.). Anmalaren framholl
vidare att samma statsrad dven tidigare lamnat kammaren under pagaende
interpellationsdebatt. Utskottet erinrade inledningsvis om att interpellations-
institutet &r en viktig del av riksdagens kontrollmakt. Vidare konstaterade
utskottet att bestdmmelserna i riksdagsordningen hade uppfyllts eftersom
statsradet hade lamnat ett svar pa interpellationen i kammaren, och att det
darutdver &r talmannen som har att vaka dver de bestdmmelser som finns om
ordningen vid sammantréden i kammaren.

Hosten 2009 genomférde utskottet bl.a. en owversiktlig granskning av
frageinstituten (bet. 2009/10:KU10). Utskottet konstaterade inledningsvis att
frageinstituten ar ett led i riksdagens grundlaggande kontrollmakt och att
genom regleringen av dem forankras den enskilde riksdagsledamotens rétt att
fraga ett statsrdd om sddant som rér dennes tjansteutévning (s. 162 f.). Vidare
papekade utskottet att instituten fyller en viktig funktion inom det
parlamentariska systemet genom de mdjligheter som de ger riksdagen till
information, debatt och kontroll av regeringen. Vikten av att dessa institut
fungerar tillfredsstéllande &r enligt utskottet mot denna bakgrund uppenbar.

Slutligen kan nimnas utskottets granskning av den davarande
justitieministerns uppgifter om partibidrag vid riksdagens fragestund (bet.
2011/12:KU20 s. 36 f.). Vid den aktuella frigestunden uppgav ministern som
svar pd en fraga att Moderata samlingspartiet (Moderaterna) inte hade tagit
emot bidrag fran juridiska personer sedan 1976. Utskottet konstaterade
inledningsvis bl.a. att frgeinstituten ar ett led i riksdagens grundlaggande
kontrollmakt och att det darfor &r viktigt att dessa institut fungerar
tillfredsstéllande (s. 42). Utskottet noterade att konkreta fragor kring bidrag
till Moderaterna ror férhallandena i ett politiskt parti och att den sittande
talmannen har att vaka 6ver att de fragor som stélls vid en muntlig fragestund
haller sig inom ramen for vad som ar ett statsrdds tjansteutévning. Nar
justitieministern i det nu aktuella fallet fick fragor om bidrag till sitt parti var
det enligt utskottet givetvis viktigt att det svar hon l&mnade var korrekt.
Utskottet noterade ocksa att det i den svarspromemoria som hade upprattats
inom Justitiedepartementet papekades att det i efterhand kunde konstateras att
ministerns uttryckssatt vid den aktuella fragestunden varit olyckligt.

Promemoria fran Regeringskansliet

Utskottet har genom en skrivelse som sénts till Regeringskansliet begért svar
pa foéljande fragor:

—  Vilka kommentarer féranleder anmalarens pastaende om att Asa Romson
inte har [amnat korrekt uppgift i kammaren?

— Vilka kommentarer i Gvrigt ger anmalan och innehallet i denna
promemoria anledning till?
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Som svar dverldmnades den 12 mars 2015 en promemoria som upprattats inom
Miljo- och energidepartementet (bilaga A1.3.2).

Av promemorian framgér bl.a. att det &r riktigt att Asa Romson i ett
inledande anférande vid den aktuella fragestunden hanvisade till det utlysta
nyval som regeringen tagit. Det framhalls i promemorian att Asa Romson
emellertid i ett senare anférande fortydligade att det hon refererade till var att
statsministern pa en presskonferens hade aviserat att regeringen skulle utlysa
ett extra val den 29 december 2014. Mot bakgrund av det anférda var de
uppgifter som lamnades vid riksdagens fragestund riktiga, d&ven om det ar
beklagligt att det inledande anfoérandet skulle ha kunnat tolkas som att
regeringen vid den aktuella tidpunkten hade beslutat om extra val. Uttalandet
maste dock ses i sin helhet och for riksdagens ledamdter kan det inte heller ha
ratt nagon oklarhet i denna fraga.

Utskottets stallningstagande

Utskottet vidhaller tidigare stallningstaganden om att frageinstituten ar ett led
i riksdagens grundlaggande kontrollmakt och att det darfor &r viktigt att dessa
institut fungerar tillfredsstallande. Nar det géller uttalanden som statsrad gor
under riksdagens fragestund dar svaren ska lamnas omedelbart, bor dock
hansyn tas till att svaren pa de fragor som framstélls Iamnas utan betanketid.

Nar Asa Romson vid den nu aktuella frgestunden valde att hanvisa till
aviserat extra val ar det givetvis viktigt att hennes uttalande ar korrekt. Av
utredningen framgér att Asa Romsons inledande uttalande om extra valet kan
tolkas som att regeringen vid den aktuella tidpunkten redan hade beslutat om
ett extra val men att ministern senare under fragestunden efter papekande
korrigerade det aktuella uttalandet. Granskningen ger inte anledning till ndgot
ytterligare uttalande av utskottet.

1.4 Infrastrukturministerns agerande vid ett radsméte
avseende fjarde jarnvagspaketet

Arendet

Anmaélan

I en anmélan till konstitutionsutskottet (dnr 1205-2014/15), bilaga Al.4.1,
begérs det att utskottet granskar infrastrukturministerns handlande vid ett
radsmote den 8 oktober 2014 i forhallande till det mandat som EU-namnden
lamnat.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Naringsdepartementet, bilaga A1.4.2.
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Utredning i arendet
Bakgrund

Fjarde jarnvagspaketet

I januari 2013 presenterade EU-kommissionen forslag till rattsakter som ingar
i vad som Kallas fjarde jarnvégspaketet. Riksdagen lamnade den 27 mars 2013
ett motiverat yttrande till Europaparlamentets, rddets och kommissionens
ordférande om att forslagen om utdkade befogenheter for EUA nér det géller
godkannande av jarnvagsfordon och utfardande och aterkallande av jarnvégs-
sékerhetsintyg, 6ppnandet av nationell persontrafik och konkurrensutséttning
av avtal om allman trafik enligt riksdagens uppfattning inte ar férenliga med
subsidiaritetsprincipen (utl. 2012/13:TU13 s. 18-20, rskr. 2012/13:178).

I radet behandlas jarnvagspaketet enkelt uttryckt i tva delar: den ena galler
jarnvagssakerhet och driftskompatibilitet, den andra marknadséppning. Nar
det galler den tekniska delen av forslaget antog radet den 5 juni 2014 en
politisk 6verenskommelse.

Nér det géller den andra delen, den s.k. marknadsOppningsdelen, 6ppnade
det davarande italienska ordforandeskapet en diskussion i juli 2014. Av den
radspromemoria som upprattades infor radsmotet den 8 oktober 2014 framgar
att flertalet medlemsstater ville skjuta p& behandlingen av marknadsoppnings-
delen till dess att den tekniska delen slutbehandlats. Europaparlamentet hade i
ett forsta informellt méte med det italienska ordférandeskapet meddelat att
man ville behandla paketet som helhet i kommande trepartsméten. Négra
lander, Sverige och ytterligare sju medlemsstater, hade velat se en fortsatt
behandling av de rattsakter som ingdr i marknadsoppningsdelen.

EU-ndmndens sammantrade den 3 oktober 2014

Vid radsmotet den 8 oktober 2014 (TTE-radet, transport) skulle en riktlinje-
debatt 4ga rum om fjarde jarnvagspaketet.
Den i rddspromemorian foreslagna svenska standpunkten 16d:
Regeringen bor framfora erfarenheter fran de senaste 25 arens reformering
av den svenska jarnvagssektorn. Redogorelsen bor innehélla viktiga
aspekter i denna process som vertikal separering mellan infrastruktur-
forvaltning och jarnvagsforetag, tillatelse for de regionala kollektivtrafik-

myndigheterna att ingd avtal om allméannyttig tagtrafik samt successiv
marknads6ppning for kommersiell persontrafik med tag.

Vid EU-ndmndens sammantrade den 3 oktober 2014 gjordes bl.a. féljande
uttalanden.

Anfdrande 52 Maria Granlund (S)

Det ar en speciell dag i dag. Nuvarande regering har en standpunkt, men
Socialdemokraterna med flera har en annan. Vi uppfattar det som att
standpunkten hér ar mer deskriptiv, att man beskriver vad Sverige har gjort
pa omradet. Den standpunkten kan vi acceptera. Daremot har vi i sak en
annan uppfattning, som vi framéver kommer att framfora.

Anfdrande 53 Johnny Skalin (SD)
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Herr ordférande! Vi tycker inte att persontrafiken med nédvandighet maste

konkurrensutsattas pa den har nivan. Framfor allt tycker vi inte att det har

ar en fraga for EU att behandla. Jag anmaler darfor avvikande mening.
Anfdrande 54 Jens Holm (V)

Jag vill ansluta mig till det som Marie Granlund sade. Vi i véansterpartiet
tycker att det ska finnas ganska tydliga exempel fran Sverige pa det
negativa med en total avreglering av jérnvagstrafiken inklusive
underhallet. Darfor ansluter jag mig till det medskicket.

Anforande 57 Ordféranden

Jag konstaterar att det finns stéd for regeringens hér redovisade inriktning.
Det finns en avvikande mening fran Sverigedemokraterna jamte ett
medskick fran Socialdemokraterna, Vénsterpartiet och Miljopartiet.

Aterrapport

I en skriftlig rapport frn rddsmétet den 8 oktober 2014 uppgavs foljande om
Sveriges agerande vid métet sdvitt avser fjarde jarnvégspaketet.
Flertalet MS (bl.a. [...] SE [...]) menade att jarnvagssektorn behéver
forbattras och goéras mer attraktiv for passagerare och ifrdgasatte om
forslaget och marknadséppning verkligen &r losningen. Delegationerna
menade att det i stallet &r 6kade investeringar som behdvs och understrok
att forutséttningarna ar mycket olika for MS.

EU-ndmndens sammantrade den 28 november 2014

Vid EU-ndmndens sammantrade den 28 november 2014 inledde statsradet
Anna Johansson (S), anférande 275, nar hon tillfrigades om hon ville gora
nagon aterrapport utover det som namnden fatt skriftligt om motet i radet den
8 oktober, med en anmérkning om fjérde jarnvagspaketet:

Jag vill bara ndmna att frigan om fjarde jarnvagspaketet som var uppe

diskuterades pa ministerradsmotet i oktober. Sedan dess har det skett en

del foréndringar i hur medlemsstaterna stéller sig till paketet, vilket fram-

gar av handlingarna infor det har métet. Det var den frga som diskutera-

des mest vid foregaende tillfalle.

Ocksa ett par fragor [...] togs upp, men den stora tyngdpunkten Iag pa

det fjarde jarnvéagspaketet.
Jessica Rosencrantz (M) ifragasatte i anférande 276 om statsradet hade foljt
det mandat hon fétt av EU-namnden. Jessica Rosencrantz hanvisade till upp-
giften i rapporten om att man ifragasatte om forslaget om marknadsoppning
verkligen &r I6sningen samt uttalade att hon i de skriftliga stAndpunkterna som
EU-namnden fatt vid tidigare sammantrade med EU-ndmnden inte laste in
nagonting i den svenska standpunkten om att man skulle framféra stand-
punkten att Sverige &r skeptiskt till marknadséppning.

I anforande 277 uttalade statsradet Anna Johansson (S) féljande.

Det framfordes inte ndgon kritisk hallning vid rddsmétet. Daremot redo-

gjorde jag for de erfarenheter som vi har fran den svenska jarnvagstrafiken

dar marknadsGppning har varit ett inslag. Jag sade da att det finns bade

goda och mindre goda erfarenheter av dessa forandringar. Det framgick

inte av det 12-punktersmandat som jag fick med mig, att jag inte kunde
lamna en balanserad redogorelse av de erfarenheter som har gjorts.
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Jag redogjorde ocksa for att persontrafiken pa svensk jarnvéag har okat
kraftigt under de senaste aren och att det till stor del handlar om att den
regionala tagtrafiken har okat till f6ljd av att de regionala huvudmannen
har tagit ett allt storre ansvar for tagtrafiken och byggt ut den pa ett ganska
omfattande satt.

Jag uttryckte ocksd att jarnvagsmarknaderna i de olika medlems-
staterna ser valdigt olika ut. Man bor vara forsiktig med att alagga alla
medlemsstater att agera pd samma sétt.

Nar det galler frdgan om separering av infrastrukturhéllare och
trafikantbolag framfordes det ingen kritisk synpunkt fran svenskt hall.
Jessica Rosencrantz framforde i anférande 279 att hon uppfattade det som att
EU-namnden inte givit det mandat som statsradet sedan gav uttryck for i

radsforhandlingarna.

Gallande ordning

Enligt 10 kap. 10 § regeringsformen ska regeringen fortlépande informera
riksdagen och samrada med organ som utses av riksdagen om vad som sker
inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen. Narmare bestammelser om
informations- och samradsskyldigheten meddelas i riksdagsordningen.

I riksdagsordningen finns reglering om EU-fragor i 7 kap. Enligt 12 § ska
regeringen overlagga med utskotten i de fragor om arbetet i Europeiska
unionen som utskotten bestdmmer. Dér finns &ven ett minoritetsskydd, i andra
stycket, som innebdr att om minst fem av ledaméterna i ett utskott begér det,
ska utskottet besluta att Gverlagga med regeringen. Utskottet far avsla en sadan
begéran om en 6verlaggning skulle férdréja frgans behandling sa att avsevart
men skulle uppkomma. Utskottet ska i s& fall i sitt protokoll redovisa skalen
till att begaran har avslagits.

Enligt Holmberg m.fl. (Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 507) har det ansetts
vara av vdrde att det infors en bestdammelse i regeringsformen om regeringens
skyldighet att informera och samrada med riksdagen i EU-fragor. Bestam-
melsen ska markera den starka stallning som riksdagen har nér det géller dessa
fragor.

De besked som regeringen far av EU-namnden ar inte bindande (Holmberg
m.fl. s. 507). Regeringen foretrader Sverige i ministerradet och agerar dar med
fullt politiskt ansvar. | Holmberg m.fl. papekas att man enligt konstitutions-
utskottet kan utga fran att regeringen inte ska foretrada en standpunkt som star
i strid med vad EU-ndmnden gett uttryck for samt att det i riksdagsstyrelsens
framstallning Riksdagen infor 2000-talet uttalas att praxis for samradet har
utvecklat sig pa det sattet att regeringen agerar i enlighet med namndens rad
och standpunkter.

Det kan tillaggas att konstitutionsutskottet, nér det géller innebdrden av
samverkan mellan riksdagen och regeringen i EU-fragor, uttalat (bet.
1994/95:KU22 s. 15) foljande.

Genom EU-namnden far riksdagen enligt utskottets bedémning i praktiken
ett reellt inflytande nar det galler Sveriges standpunkter vid motena i
Europeiska unionens rad. Man bor namligen kunna utga fran att regeringen
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inte kommer att foretrada en standpunkt som stér i strid med vad namnden
har gett uttryck for i samradet.

Det som sagts om innebdrden av samverkan har betydelse for det
politiska ansvarstagandet. Om riksdagen redan fran borjan skulle binda
regeringen med faststallda forhandlingsdirektiv, skulle regeringens
politiska ansvar for agerandet i EU-forhandlingarna uttunnas avsevért.
Som uttalas i propositionen kan inte heller ett riksdagsorgans uttalanden
bli bindande for hela riksdagen, och sadana uttalanden saknar formell
konstitutionell betydelse. Det 4r, som ocksé papekas i propositionen,
regeringen som foretrader Sverige vid ministerrddets moten. Det ar
darigenom regeringen som har det politiska ansvaret for forhandlingarna.

EU-ndmndens medverkan vid upplaggningen av férhandlingarna
paverkar saledes inte riksdagens mojligheter att anvianda de kontroll-
instrument som anges i 12 kap. regeringsformen.

Tillaggas kan ocksa att Riksdagskommittén i Riksdagen infér 2000-talet (fors.
2000/01:RS1 s. 138) uttalade bl.a. féljande om EU-ndmndens stéllnings-
taganden.

Vi vill pépeka att parlamentarismens princip innebér att regeringen skall
handla s& att den tolereras av riksdagen. | ett fortroendefullt samarbete
mellan riksdag och regering fér regeringen forutsattas agera i enlighet med
riksdagens standpunkter.

Vi kan konstatera att praxis har utvecklats sd att det inte anses
tillrackligt att regeringen inte gér nagot som stdr i strid med EU-namndens
synpunkter utan i stéllet agerar i enlighet med namndens rdd och
standpunkter. Denna praxis bor besta.

En fraga kan dock utvecklas pa ett satt som gor att regeringen bedomer
att en avvikelse fran namndens standpunkt ar nodvandig. Vi vill i detta
sammanhang erinra om mojligheten for regeringen att soka fornyad
kontakt med nd&mnden. Om regeringen andock inte agerar i enlighet med
nadmndens stallningstaganden skall regeringen tydligt redovisa skélen for
avvikelsen i den skriftliga aterrapport som skall tillstallas kammarkansliet
och EU-namnden efter rddsmadtet. Som konstitutionsutskottet papekat
maste mycket goda skl foreligga for att regeringen inte skall foretrada
namndens standpunkt.

Det star riksdagen fritt att utnyttja de parlamentariska kontroll-
instrumenten oavsett vilka skél regeringen anfor for sitt agerande. Det &r
sdledes riksdagen och inte regeringen som avgér om de skal som
regeringen anfor for sitt agerande ér tillrackliga.

Konstitutionsutskottet har i betdnkandet Riksdagen i en ny tid (bet.
2005/06:KU21 s. 31 f.) uttalat att uttalanden av utskott eller EU-nd&mnden eller
dess ledamater inte ar bindande for hela riksdagen. Sddana meningsyttringar
kan dock — i likhet med ett kammarbeslut enligt den ordning som da foreslogs
for hanteringen av gron- och vitbocker — vara uttryck for radande asiktsfor-
héllanden i riksdagen. Utskottet pAminde om att det ytterst ar regeringens upp-
gift att under parlamentariskt ansvar infor riksdagen ta stéllning till om de
meningsyttringar som kommer till uttryck vid samrad med utskott och EU-
namnden speglar radande asiktsforhallanden i riksdagen.

I 7 kap. 14 § riksdagsordningen foreskrivs att regeringen ska underrétta EU-
namnden om fragor som ska beslutas i Europeiska unionens rad. Regeringen
ska ocksa radgéra med namnden om hur férhandlingarna i radet ska foras infor
besluten i radet.
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Enligt andra stycket i ndmnda paragraf ska regeringen dverldgga med EU-
namnden i andra fragor om arbetet i Europeiska unionen nar namnden av
sarskilda skal begar en sadan 6verlaggning.

Vidare ska regeringen, enligt 7 kap. 14 § tredje stycket, rddgora med
namnden infor maten och beslut i Europeiska radet.

Nar det galler samradets innebdrd noteras (Holmberg m.fl., 3 uppl., 2012,
s. 922 f.) att enligt parlamentarismens principer skulle regeringen i sitt sétt att
skota Sveriges intressen inom EU visserligen ansvara infor riksdagen. Men
riksdagens medverkan skulle bli indirekt och riksdagens kontroll utévas i
efterhand. Regeringen ansdg att det inte var tillrackligt att riksdagens
inflytande utbvades genom kontroll i efterhand. Det var 6nskvért med en
ordning dér riksdagen dérutdver fick ett aktivt och reellt inflytande som gjorde
det mojligt att pa forhand paverka de standpunkter som Sverige skulle inta
infor férhandlingar och beslutsfattande inom EU. Aven i évrigt borde riks-
dagen som folkets framsta foretradare fa insyn i och inflytande Gver den
process som ledde fram till for vart land viktiga och bindande beslut.

Enligt regeringen innebar samréadet for regeringens del en méjlighet att for-
ankra den standpunkt regeringen dmnade inta vid forhandlingarna i radet.
Regeringen skulle pd s& satt kunna forsakra sig om riksdagens accept av
forhandlingsstandpunkten. Det var viktigt att géra klart att det formellt var
regeringen som foretrader Sverige vid ministerrddets moéten. Aven om
regeringen hade skaffat sig en accept frén ett riksdagsorgan som hade inrattats
for detta samradsforfarande, agerade regeringen med fullt politiskt ansvar vid
radets moten. Regeringen anforde att ett riksdagsorgans uttalanden sjalvfallet
inte kunde bli bindande for hela riksdagen. Det saknade ocksa formell konsti-
tutionell betydelse.

Konstitutionsutskottet instdmde i regeringens uppfattning om den konstitu-
tionella innebdrden av samradet. Utskottet erinrade om att det med nuvarande
grundlagsreglering inte heller var mgjligt att till nagot riksdagsorgan delegera
uppgiften att fatta for regeringen bindande beslut. Genom EU-ndmnden skulle
riksdagen enligt utskottets bedémning i praktiken anda fa ett reellt inflytande
nar det gallde Sveriges standpunkter vid ministerradets méten. Man borde
namligen enligt konstitutionsutskottet kunna utgd ifrdn att regeringen inte
skulle foretrada en stdndpunkt som stod i strid med vad niamnden hade gett
uttryck for.

Aven konstitutionsutskottet anség att det var regeringen som hade det
politiska ansvaret for forhandlingarna. EU-ndmndens medverkan vid upp-
laggningen av forhandlingarna paverkade saledes inte riksdagens mojligheter
att anvanda kontrollinstrumenten i 13 kap. regeringsformen.

Tidigare granskning

Varen 1998 granskade konstitutionsutskottet ett statsrads hantering av en fraga
i EU och hur statsradets hantering forhéll sig till vad som forevarit i EU-
namnden (bet. 1997/98:KU25). | sitt stéllningstagande inledde utskottet med
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att konstatera att samraden under EU-ndamndens sammantréaden avslutas med
att ordféranden gér sammanfattningar i syfte att klargdra opinionslaget i
namnden. Vanligtvis konstateras att statsraden inte har en majoritet av leda-
moterna mot sin uppldggning. Det & mojligt for ndmnden att ytterligare
klargdra opinionslaget genom att anta ett skriftligt uttalande. Ordférandens
sammanfattning eller EU-ndmndens uttalanden &r inte ett mandat i strikt
mening eftersom det ar regeringen som foretrader Sverige vid radets samman-
traden. Internationella relationer &r regeringens prerogativ. Regeringen &r
saledes ansvarig for hur landet foretrads i radet dven om samrad med EU-
namnden har &gt rum infor rddssammantradet.

Trots att samradet inte &r konstitutionellt bindande, uttalade konstitutions-
utskottet vidare, ar det andd mojligt att betrakta resultatet av samradet som ett
slags mandat. Konstitutionsutskottet har tidigare konstaterat att man kan utga
fran att regeringen inte kommer att foretrada en standpunkt som star i strid
med vad namnden har gett uttryck for i samradet. Av utskottets uttalanden
foljer att regeringen har ett ansvar att félja EU-ndmndens mandat.

Mandaten kan, anforde utskottet vidare, teoretiskt sett, innehalla olika kom-
ponenter. Det ar for det forsta naturligt att mandaten ror stéliningstagandet i
sakfragan. Bor Sverige stodja aktuellt forslag eller ej? For det andra kan det i
mandaten ocksd formuleras hur stort kompromissutrymme regeringen har.
Regeringen har som regel ett handlingsutrymme for att kunna gora kom-
promisser under radets behandling av en frdga. Ndamnden kan i sitt mandat
ange inom vilka gréanser ett sddant kompromissutrymme finns. For det tredje
kan mandaten ocksa innehdlla namndens uppfattning om vilka andra lander
som Sverige kan eller bor bilda allianser med. Vidare kan karaktaren pa
mandaten variera. For det forsta kan de vara mer eller mindre uttryckligt
uttalade. Vissa delar av ett mandat kan bygga pa underforstddda forut-
séttningar. For det andra kan mandaten vara mer eller mindre flexibla. En viss
flexibilitet &r en forutsattning for att Sverige ska kunna hdvda sina intressen
under radets forhandlingar. Att medlemslandernas representanter inte ar klav-
bundna av sina parlament &r ocksé en forutsattning for att beslutsfattandet i
radet ska kunna vara effektivt. Utskottet har senast i sitt yttrande 1997/98:
KU9y vidhallit sin tidigare instéllning att det inte ar lampligt att riksdagen
binder regeringen med faststéllda forhandlingsdirektiv i EU-férhandlingarna.

I det aktuella granskningsarendet, fortsatte konstitutionsutskottet, samman-
fattade ndmndens ordférande i ett forsta skede att det fanns en majoritet mot
statsradet. Efter ytterligare nagra inlagg avslutas samradet genom att ord-
foranden sammanfattar med att statsradet har ett visst handlingsutrymme inom
vilket han bor anvanda "sunt fornuft” eftersom det finns "ett svangrum®. Det
fanns med andra ord en frdn namnden uttalad flexibilitet i mandatet.

Namnas kan ocksa att konstitutionsutskottet erinrade om vad utskottet
tidigare uttalat om att man kan utga fran att regeringen inte kommer att fore-
trada en standpunkt som star i strid med vad namnden har gett uttryck for i
samradet. Samtidigt kan situationer uppstd, tex. pa grund av &andrade
omsténdigheter, som innebdr att regeringen kan bedéma att Sveriges intressen
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bast foretrads genom att den svenska stdndpunkten avviker fran namndens
mandat. Regeringen maste, anforde utskottet, ha ett visst handlingsutrymme
vid radssammantradena. Enligt konstitutionsutskottets bedémning maste det
emellertid foreligga mycket goda skal for regeringen att gora en sadan
avvikelse. Nagra sadana skal hade enligt utskottet inte forelegat i det aktuella
fallet.

Hosten 2008 granskade utskottet regeringens information till riksdagen i
EU-fragor (bet. 2008/09:KU10 s. 89 f.). Utskottet genomfarde en kartlaggning
och analys av regeringens information till och samrad med riksdagen i syfte
att beddma om regeringen uppfyller regeringsformens och riksdagsordningens
krav. Utskottet betonade att den grundlagsstadgade informationsskyldigheten
bl.a. far anses innefatta att regeringen sa tidigt och sa utforligt som majligt ska
redogora for sina standpunkter i EU-fragor till riksdagen.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 19 februari 2015 begérde
utskottet svar pé ett antal fragor. Utskottet fick den 27 februari 2014 en
svarspromemoria utarbetad vid Néaringsdepartementet (bilaga Al1.4.2).

Med anledning av utskottets begéran om en uttémmande redogorelse for
vad statsradet Anna Johansson framfarde i frdga om fjarde jarnvagspaketet vid
radsmotet den 8 oktober 2014, lamnades foljande text.

Tack herr ordférande

Som jag namnde tidigare s& representerar jag en ny svensk regering
och vi har delvis nya perspektiv pa jarnvagspolitiken.

| Sverige ar vi foresprakare av ett gemensamt europeiskt jarnvags-
omrade dar trafiken inom och mellan medlemsstaterna fungerar friktions-
fritt. Jarnvagstransporterna maste forbattras for att minska klimatpaverkan
inom transportsystemet.

Flera av de forslag avseende avregleringar som vi diskuterar hér i dag
har redan genomforts i Sverige. Vi har dock blandade erfarenheter fran
reformeringen av svensk jarnvéagssektor. Resandet med tag har 6kat med
75 procent sedan borjan av 90-talet. Det & en god Okning, men den
behdver bli annu storre for att uppna ett hallbart transportsystem.

Vi anser att 6kningen av resandet ar en foljd av det stora engagemang
som Sveriges regioner har haft i allmannyttig tagtrafik de senaste
decennierna. Aven fortsatt tror vi att det &r den offentligt organiserade
trafiken som kommer att vara central for att astadkomma ett 6kat resande
med tag.

Tyvérr lider det svenska jarnvéagssystemet av kvalitetsbrister. Resendr-
erna tvingas alltfor ofta konstatera att deras tag ar forsenat.

Sverige separerade infrastrukturforvaltaren fran trafikforetagen redan
1988. Sedan dess har mycket hant som visar pa en god utveckling men
dven pa problem. Atgarden har visserligen forbéttrat kontrollen 6ver
statens medel till jarnvagssektorn, men samtidigt kan vi konstatera att
underhallet pa jarnvagsinfrastrukturen inte fungerat optimalt. Bara genom
att minska trafikstorningarna kommer allméanhetens fortroende att 6ka. Jag
menar att de atgarder som vi i dag diskuterar i sa stor utstrackning som
mojligt bor vara foremal for beslut av respektive medlemsstat. Sverige har
t.ex. speciella geografiska forhallanden med glest befolkade omraden och
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ibland sndrika och stranga vintrar. Det kan déarfor vara komplicerat att hitta
en lésning som passar for alla medlemsstater.
Tack.

| promemorian uppges att Regeringskansliet inte kanner till nagot 12-
punktersmandat som statsrddet Anna Johansson enligt de stenografiska
uppteckningarna frdn EU-namndens sammantrade den 28 november 2015
(anférande 277) hénvisat till. Det ror sig, enligt promemorian, av allt att déma
om en felségning eller felskrivning.

Utskottet begarde vidare en resonerande analys dver hur statsrddet Anna
Johanssons uttalanden vid rddsmétet den 8 oktober 2014 om hur fjarde
jarnvagspaketet forhaller sig till den stdndpunkt som presenterades vid EU-
nédmndens sammantrade den 2014 och vad som forevarit dar samt till att det &r
regeringens uppgift att under parlamentariskt ansvar infor riksdagen ta
stallning till om de meningsyttringar som kommer till uttryck vid samrad med
utskott och EU-namnden speglar radande asiktsforhallanden i riksdagen. |
promemorian fran Regeringskansliet hanvisas till statsrddet Anna Johanssons
uttalande vid EU-ndmnden den 28 november 2014, anférande 277. Vidare
uttalas att i den skriftliga rapporten fran radsmaétet som Regeringskansliet
oversant till riksdagen har Sveriges héllning redovisats tillsammans med flera
andra medlemsstaters. Regeringskansliets rapporter utgdr normalt inte en
ordagrann atergivning av vad olika medlemsstater har framfért. | det har fallet
kunde rapporten tolkas som att infrastrukturministern ifragasatt marknads-
dppningen, nagot som alltsa inte har skett.

Utskottets stallningstagande

Fran radsmotet den 8 oktober 2014 finns dels en skriftlig aterrapport, dels ett
muntligt uttalande vid EU-ndmndens sammantrade den 28 november 2014. Av
den skriftliga aterrapporten foljer bl.a. att flertalet medlemsstater, inklusive
Sverige, ifragasatte om forslaget om marknadséppning verkligen ar Isningen.
Vid EU-ndmndens sammantrade den 28 november 2014 uttalade statsradet
Anna Johansson bl.a. att hon inte framforde négon kritisk héllning vid
rddsmotet, men att hon redogjorde for de erfarenheter som fanns fran den
svenska jarnvégstrafiken dar marknadsoppning varit ett inslag samt att det
finns bade goda och mindre goda erfarenheter av dessa forandringar. |
utskottets granskning har, i promemorian fran Regeringskansliet den 27 feb-
ruari 2015, lamnats en redogorelse for vad statsradet Anna Johansson framfort
vid det aktuella rAdsmotet i frdga om det fjarde jarnvagspaketet. Enligt pro-
memorian fran Regeringskansliet kunde den skriftliga aterrapporten tolkas
som att statsrddet Anna Johansson ifragasatt marknadsoppningen. | pro-
memorian anges att sa inte skett. Utskottet vill betona vikten av att rapporter
Gver radsmaten pa ett korrekt sétt speglar vad som forevarit.

Av redogorelsen i promemorian fran Regeringskansliet for vad statsradet
Anna Johansson framférde vid radsmdtet den 8 oktober 2014 framgar att
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statsradet inte tog upp aspekten successiv marknadséppning, vilken omfatta-
des av den standpunkt som hade férankrats i EU-namnden. Utskottet vill
framhalla betydelsen av att en standpunkt som forankrats i EU-ndmnden
fullfoljs fullt ut i radet.

1.5 Regeringens beslut att utse en statlig samordnare
for Bromma flygplats

Arendet

Anmalan

I en anmélan (dnr 1423-2014/15), bilaga A1.5.1, begérs att utskottet granskar
regeringens beslut att tillsatta en forhandlingsperson for Bromma flygplats.

I anmélan anges att regeringen i budgetpropositionen for 2015 aviserade att
en statlig forhandlingsperson skulle utses for att samordna kontakter med
kommuner som kan bygga bostader pé& citynara flygplatsmark. Statsradet
Anna Johansson uttalade den 20 november 2014 bl.a. att regeringen har sagt
att om en kommun vill lyfta fragan om att bygga bostader pad mark som i dag
anvands for flygtrafik kan den berérda kommunen, i det hér fallet Stockholm,
hemstélla att regeringen utser en férhandlingsperson for att underlétta dialogen
mellan kommunen och andra aktorer.

Vidare anfors i anmélan att trafikutskottet den 10 december 2014 i
betdnkande 2014/15:TU1 foreslog ett tillkdnnagivande till regeringen om att
nagon férhandlingsperson for avveckling av citynara flygplatser inte borde
tillsattas. Trots att regeringen visste att trafikutskottet foreslagit tillkanna-
givandet valde regeringen att bortse fran detta och meddelade dagen innan
omrdstningen om forslaget i kammaren att en forhandlingsperson tillsatts,
skriver anmalaren. |1 anmalan anges ocksa att det inte tagits ett formellt beslut
i kommunstyrelsen i Stockholms stad om att begéra en férhandlingsperson for
Bromma flygplats.

Anmalaren menar att regeringen medvetet har haft for avsikt att forekomma
ett riksdagsbeslut.

Underlag for granskningen

Till underlag for granskningen har bl.a. legat en svarspromemoria fran
Né&ringsdepartementet, bilaga A1.5.2.

I arendet holl utskottet en utfragning den 7 april 2015 med f.d. justitieradet
Marianne Eliason, docent Magnus Isberg och justitierddet Henrik Jermsten,
bilaga B1. Syftet med utfragningen var att belysa regeringens styrelsefunktion
i relation till utredningsvésendet och riksdagens mojlighet till inflytande 6ver
detsamma.

Utskottet holl ocksa i arendet en offentlig utfragning med statsradet
Mehmet Kaplan den 21 april 2015 och en offentlig utfrdgning med
statsminister Stefan Lofven den 24 april 2015, bilaga B8 och B11.
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Utredning i arendet

Budgetpropositionen fér 2015

| budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 s. 43) anfors att en statlig
forhandlingsperson kommer att utses for att samordna kontakter med
kommuner som kan bygga fler bostader pa citynara flygplatsmark.

Uttalande av statsradet Anna Johansson

| ett uttalande av statsradet Anna Johansson den 20 november 2014, som finns
publicerat pa regeringens webbplats, anférde hon foljande.

Regeringen har flera prioriteringar. En av dessa dr behovet av
valfungerande och hllbara transporter i hela landet. En annan &r behovet
av ett 6kat bostadsbyggande. Samtidigt 4r minskad klimatpaverkan fran
transportsektorn viktig. Regeringen har darfor sagt att om en kommun vill
lyfta frdgan om att bygga bostader pd mark som idag anviands for
flygtrafik, sd kan berérd kommun, i det har fallet Stockholm, hemstalla att
regeringen utser en forhandlingsperson, vars uppgift blir att underlatta
dialogen mellan kommunen och andra aktdrer. Olika intressen, som bland
annat behovet av fler bostéder, betydelsen av bra transporter i hela landet,
minskad klimatpaverkan och regeringens mal om minskad arbetsléshet
behdver utredas och vdgas mot varandra.

Utifran, bland annat, det beslutsunderlag som férhandlingspersonen
sedan presenterar avser regeringen darefter behandla en eventuell
framstallan fran berérd kommun. Négon sadan framstillan fran
Stockholms kommun féreligger annu inte.

Regeringsbeslut om uppdrag till en statlig samordnare fér Bromma
flygplats

Regeringen beslutade den 18 december 2014, bilaga A1.5.3, att utse en
samordnare for Bromma flygplats. I regeringens beslut angavs féljande.

Regeringen beslutar att utse en samordnare med uppdrag att efter en
forvantad hemstallan fran Stockholms kommun préva forutsattningarna
for att utveckla flygkapacitet och 6ka méjligheterna till bostadsbebyggelse
i Stockholmsregionen. Samordnaren ska i dialog med Stockholms
kommun, andra berdrda kommuner, Swedavia, berérda myndigheter samt
néringslivet och dvriga berdrda parter i detta syfte prova mojligheterna att
fora over kapacitet frdn Bromma flygplats till andra flygplatser i
Stockholmsregionen. Om utredningen visar att detta, med beaktande av de
krav som stalls i detta uppdrag ar mgjligt, ska samordnaren ocksa
presentera en finansieringslosning for avvecklingen av Bromma flygplats
och utbyggnad av alternativ flygkapacitet som bade staten och Stockholms
kommun kan acceptera, samt ta fram en tidsplan for det fortsatta arbetet.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (N&ringsdepartementet)
senast den 20 oktober 2016.

Regeringen bemyndigar bostads- och stadsutvecklingsministern att
utse samordnare och besluta om budget for uppdraget.

| skélen for regeringens beslut anges att den styrande majoriteten i Stockholms
kommun har uttryckt sin avsikt att hemstélla hos regeringen om att
forutsattningarna for att avveckla Bromma flygplats och géra marken
tillgdnglig for bostadsbyggande provas. Enligt regeringens bedémning finns
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darfor ett behov av att tillkalla en samordnare. Uppdraget innefattar bl.a. en
undersokning av mojligheterna att komma fram till en 16sning som langsiktigt
garanterar bade tillracklig flygkapacitet och mark for bostadsbyggande.

Trafikutskottets forslag till tillkdnnagivande och riksdagens beslut om
detta

| betdnkande 2014/15:TU1 foreslog trafikutskottet den 10 december 2014 att
riksdagen skulle tillkannage for regeringen vad utskottet anfort om att nagon
forhandlingsperson rérande fragan om att avveckla citynéra flygplatser inte
borde tillsattas. Utskottet hanvisade till budgetpropositionen for 2015 dér det
anges att en statlig forhandlingsperson kommer att utses for att samordna
kontakter med kommuner som kan bygga fler bostader pa citynara
flygplatsmark. Utskottet ansag att regeringens aviserade intention att utse en
statlig forhandlingsperson for att samordna kontakter med kommuner som kan
bygga fler bostader pa cityndra flygplatsmark var mycket olamplig och
anforde att tillsittandet innebar en politisk signal som i sin tur skulle framkalla
en osékerhet om flygplatsens framtid som skulle kunna paverka framfor allt
néringslivet negativt men dven ha &terverkningar pa t.ex. manniskors val av
bostads- eller arbetsort. Darfor foreslog utskottet ett tillkdnnagivande om att
det inte bor tillsattas nagon forhandlingsperson for avveckling av citynéra
flygplatser och tillstyrkte ddrmed motionsforslag om detta. Mot forslaget
reserverade sig S, MP och V. Den 18 december 2014 beslutade kammaren
enligt utskottets forslag (rskr. 2014/15:85 och 2014/15:86)

Interpellationer

I kammaren den 10 februari 2015 (prot. 2014/15:57) svarade statsradet
Mehmet Kaplan pa interpellationerna 2014/15:205 och 2014/15:206 om att
aterkalla beslut om statlig samordnare for Bromma flygplats.

Mehmet Kaplan anférde bl.a. féljande:

Fru talman! Jessica Rosencrantz har fragat infrastrukturministern och Jan
Bjorklund har fragat statsministern om regeringen avser att aterkalla
beslutet att tillsatta en statlig samordnare for Bromma flygplats. Jessica
Rosencrantz har ocksd fragat infrastrukturministern om hon har gjort
stéllningstagandet att beslutet att utse en samordnare ar korrekt hanterat.

Arbetet inom regeringen ar sa fordelat att det ar jag som ska svara pa
interpellationerna. Eftersom interpellationerna delvis behandlar samma
fraga besvarar jag dem i ett sammanhang.

Fragan om hur regeringen ska behandla riksdagens tillkannagivande
bereds for narvarande inom Regeringskansliet.

Jag noterar ocksa att fragan om regeringens hantering av beslutet att
tillsatta en samordnare &r foremal for konstitutionsutskottets granskning.
Jag kommer att bidra till utskottets arbete i den omfattning utskottet énskar
och har inte for avsikt att forekomma den kommande granskningen.

Fru talman! Regeringen har tagit ett beslut, och en del av diskussionen har
handlar om just detta regeringsbeslut. En del av det som framfor allt de
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som inte &r interpellanter tar upp kanske inte direkt beror regeringsbeslutet
utan bara indirekt.

Beslutet ar att en samordnare ska tillsattas. Mitt uppdrag och mitt
ansvar som statsrad ar att verkstalla regeringens beslut.

For ndrvarande finns det en anmalan till KU mot regeringen i denna
fraga, vilket jag ocksa sade i mitt svar. Vi fick ocksa hora Helene Petersson
redovisa hur KU jobbar for er som kanske inte har suttit i detta utskott.

Nar det galler KU:s uppgift att kontrollera regeringens och statsréadens
arbete dr det en uppgift som KU alltid, oavsett politisk majoritet i
riksdagen, tar mycket allvarligt pa. Det hander att en majoritet i riksdagen
faktiskt kan bli prickad i KU. Detta 4r ndgonting som ar mycket allvarligt.
Jag tycker att interpellanten Bjorklund tog upp det pa ett mycket bra sétt.

Utdver att det ar en viktig uppgift ar det ocksa nagonting som vi som
statsrad maste vanta in. Det ar en eventuell granskning pa gang. Jag vet
inte hur 1angt den har kommit eftersom vi inte har fatt ndgon fraga till
departementet.

Det ar ocksa viktigt att notera att regeringen kommer att félja de regler
och den praxis som finns for hantering av tillkdnnagivanden fran
riksdagen. Regeringens hantering av tillkdnnagivanden kommer att
redovisas till riksdagen varje &r. Det &r ocksa helt enligt sedvanlig praxis.

Svar pa skriftliga fragor

Statsradet Anna Johansson svarade den 29 oktober 2014 pa en skriftlig fraga
fran Per Asling (C) om hur hon ser pé en nedlaggning av Bromma flygplats
(fr. 2014/15:29). Anna Johansson anforde i svaret foljande:

Per Asling har frégat mig hur jag stiller mig till en nedlaggning av
Bromma flygplats.

Inledningsvis vill jag upplysa Per Asling om att nagot beslut om att
avveckla Bromma eller ndgon annan flygplats inte har fattats. Flygplatsen
&r idag en del av det nationella basutbudet av flygplatser. Hur det
nationella basutbudet av flygplatser &r utformat avgors av regeringen.

Regeringen har flera prioriteringar. En av dessa ar behovet av
vélfungerande och hallbara transporter i hela landet. En annan &r behovet
av ett 6kat bostadsbyggande. Samtidigt & minskad klimatpaverkan fran
transportsektorn viktig. Regeringen har darfor sagt att om en kommun vill
lyfta frdgan om att bygga bostider pd mark som idag anvands for
flygtrafik, sa kan berdrd kommun, i det har fallet Stockholm, hemstalla att
regeringen utser en forhandlingsperson, vars uppgift blir att underlatta
dialogen mellan kommunen och andra aktorer. Olika intressen, som bland
annat behovet av fler bostéder, betydelsen av bra transporter i hela landet,
minskad klimatpaverkan och regeringens mal om minskad arbetsloshet
behodver utredas och vdgas mot varandra.

Utifran, bland annat, det beslutsunderlag som férhandlingspersonen
sedan presenterar avser regeringen darefter behandla en eventuell
framstallan fran berérd kommun. Nagon sadan framstéllan fran
Stockholms kommun foreligger &nnu inte.

Statsradet Mehmet Kaplan svarade den 25 mars 2015 pé en skriftlig fraga fran
Edward Riedl (M) om tillsattandet av en férhandlingsperson fér Bromma
flygplats (fr. 2014/15:313).

I svaret pa fragan anforde Mehmet Kaplan foljande:
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Edward Riedl har fragat infrastrukturministern om hon har for avsikt att
folja riksdagens beslut dar man tillkannager for regeringen att inte tillsatta
en forhandlingsperson for avveckling av citynéra flygplatser.

Arbetet inom regeringen ar sa fordelat att det ar jag som ska svara pa
fragan.

Jag har i en interpellationsdebatt s& sent som den 10 februari i &r
redogjort for min och regerings uppfattning. Fragan om hur regeringen ska
behandla riksdagens tillk&nnagivande bereds for ndrvarande inom
Regeringskansliet. Jag noterar ocksa att fragan om regeringens hantering
av beslutet att tillsatta en samordnare ar féremal for konstitutionsutskottets
granskning och jag kommer att bidra till utskottets arbete i den omfattning
utskottet dnskar.

Edward Riedl (M) har ocksa stallt en skriftlig fraga till statsradet Mehmet
Kaplan om kostnaden for forhandlingspersonen (fr. 2014/15:320). | sitt svar
den 25 mars 2015 anférde Mehmet Kaplan bl.a. féljande:

Regeringen har beslutat att utse en samordnare med uppdrag att préva
forutsattningarna for att utveckla flygkapacitet och 6ka mojligheterna till
bostadsbebyggelse i Stockholmsregionen. Uppdraget ska redovisas till
Regeringskansliet senast den 20 oktober 2016. For det uppdraget finns
avsatt tvad miljoner kronor for ar 2015. Kostnader for samordnarens
uppdrag fér 2016 kommer att hanteras i den ordinarie budgetprocessen.

Gallande ratt

Regeringen styr riket

Av 1 kap. 6 8§ regeringsformen framgar att det ar regeringens uppgift att styra
riket, och att den gor det under ansvar infor riksdagen. Den styrande makten
tillkommer saledes regeringen. Vad som narmare avses med den styrande
makten anges dock inte i paragrafen. Enligt forarbetena far man i stallet av
regeringsformens olika kapitel l&sa sig till innebdrden av den styrande makten
(prop. 1973:90 s. 230). Sélunda har regeringen ett eget normgivningsomrade
(8 kap. 7 § regeringsformen); den kan dven efter delegation av riksdagen
utfarda forordningar pa andra omréden (8 kap. 3-5 88 regeringsformen).
Vidare galler att statens medel och dess évriga tillgangar stér till regeringens
disposition att anvandas i enlighet med vad riksdagen bestamt (9 kap. 8-9 8§
regeringsformen). Av 10 kap. regeringsformen framgdr att regeringen har
omfattande befogenheter i frdga om utrikespolitiken.

I en kommentar till regeringsformen (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3:e
uppl. 2012, s. 70) anges att allt som ingér i den styrande makten inte ar
omnamnt i regeringsformen. Over huvud taget torde galla att den styrande
funktionen bor uppfattas som en restfunktion forst och framst i forhallande till
riksdagens funktioner.

I en annan bok om regeringsformen (Erik Holmberg och Nils Stjernquist,
Var forfattning, 13 uppl. reviderad av Magnus Isberg och Goran Regner, 2003,
s. 127) anges ocksa att regeringens styrande funktion ofta har definierats som
en restfunktion, dvs. till den réknas alla de uppgifter som inte &r lagstiftning,
beskattning, budgetreglering, forvaltning eller rattskipning.
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I samband med att Kommittén for oOversyn av riksdagsordningen
(2012/13:URF3) behandlade fragor om utskottens initiativratt och
beredningskrav anférde kommittén bl.a. (s. 179) att arbetsférdelningen mellan
regeringen och riksdagen skulle ligga fast. Det innebdr att det i normalfallet &r
regeringen som ansvarar for att ta fram forslag till lagstiftning och statens
budget och ska bereda forslag enligt regeringsformens beredningskrav.
Riksdagen kan uppmana regeringen att komma med forslag, men riksdagen
har inte sjalv en beredningsapparat for att ta fram lagstiftning och andra beslut
av mer kvalificerad art. Riksdagsstyrelsen gjorde inget annat uttalande (framst.
2013/14:RS3).

Utskottet gjorde i samband med granskningen av regeringens krisberedskap
och krishantering i samband med flodvagskatastrofen 2004 (bet. 2005/06:KU8
s. 38) foljande bedémning vad galler regeringens styrfunktion:

Regeringens styrfunktion ar konstitutionellt stadfast. Den framgar av
1 kap. 6 8 RF som sdger att regeringen styr riket och att den gér det under
ansvar infor riksdagen. Vad som avses med bestdmmelsen att regeringen
styr riket &r dock inte sarskilt tydliggjort, vare sig i RF eller dess
forarbeten, utan den maste uttolkas i sammanhanget. Utgangspunkten vid
en sadan bedémning ar att den styrande funktionen utgér en restfunktion i
forhallande till de funktioner som tillkommer forst och framst riksdagen,
kommunerna och domstolarna men &ven forvaltningsmyndigheterna inom
det omrade dessa ar sjalvstandiga enligt RF. | vid mening méste séledes
regeringens styrfunktion forstds pa det séttet att i den ingar alla uppgifter
som &r nddvandiga for styrandet av riket och som inte enligt grundlag eller
lag skall utforas av négot annat organ. Forvaltningsmyndigheterna ar
regeringens redskap och star till dess forfogande att styra riket.

Enligt 4 kap. 4 § regeringsformen far regeringen, i enlighet med bestammelser

i riksdagsordningen, vécka forslag om allt som kan komma under riksdagens

prévning, om inte annat anges i regeringsformen.

Regeringsarbetet

| 7 kap. regeringsformen aterfinns bestimmelser om den institutionella ramen
for regeringsarbetet och om forfarandet. Bestdmmelserna &r avsiktligt
knapphandigt utformade. Angdende detta anfordes i forarbetena att
regeringens arbetsformer inte borde goras till féremal for en ingéende
grundlagsreglering som tynger regeringsarbetet med formaliteter och hindrar
anpassning av arbetet till vaxlande forhallanden (prop. 1973:90 s. 179). En
allman utgangspunkt borde darfor vara att man visar aterhallsamhet med att
binda regeringens arbetsformer.

Vad géller beredningen av regeringsérenden foreskrivs i 7 kap. 1 §
regeringsformen att det for denna uppgift ska finnas ett regeringskansli i vilket
departement for skilda verksamhetsgrenar ingar. Regeringen fordelar
arendena mellan departementen och statsministern utser bland statsraden
chefer for departementen. | forarbetena anfordes att sjalva systemet med
departement borde slds fast i grundlagen, men att man med detta i det
vasentliga borde gora halt (prop. 1973:90 s. 181).
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Enligt 7 kap. 2 8 regeringsformen ska vid beredningen av regeringsdrenden
behovliga upplysningar och yttranden inhamtas fran berérda myndigheter.
Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som behdvs inhamtas
fran kommuner. | den omfattning som behdvs ska ocksd sammanslutningar
och enskilda fa tillfalle att yttra sig. | forarbetena ansdg man att det var ett
karakteristiskt och betydelsefullt inslag i svensk politisk beslutsprocess att det
som ett led i beredningen av regeringsdrendena i stor utstrdckning inhdmtas
yttranden frdn myndigheter, organisationer och andra enskilda samman-
slutningar (prop. 1973:90 s. 287).

Utredningsvasendet

Utredningsvasendet berdrs inte sérskilt i regeringsformen. Skalet till detta ar
att utredningsvasendet normalt sett &r ett led i beredningen av
regeringsarendena, och hur detta ska ga till ar en angeldgenhet for regeringen.
Enligt forarbetena bor det forhallandet att regeringen &r slutligt ansvarig for
utformningen av och innebdrden av de forslag som l&ggs fram for riksdagen
fora med sig att det ytterst ar upp till regeringen att avgoéra hur
utredningsarbetet bor bedrivas (prop. 1973:90 s. 288). Mot bakgrund av detta
far det anses folja att det ligger pa regeringen att avgéra sddana fragor som om
utredningen ska ske genom en sérskild kommitté eller anfortros en annan frén
departementen fristdende utredningsman och vidare att ange riktlinjer for
arbetet. Av forarbetena framgar vidare att utredningar genom parlamentariskt
sammansatta kommittéer dr ett utomordentligt vérdefullt inslag vid
beredningen av lagstiftningsfrdgor och andra likartade viktigare arenden och
att denna utredningsform liksom hittills bor utnyttjas i betydande omfattning.

Tillkdnnagivanden

En vanlig form av riksdagsuttalanden &r s.k. tillkdnnagivanden till regeringen
(Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3:e uppl. 2012, s. 67). Grundlagsutredningen
(SOU 2008:125 s. 304 f.) framholl att mojligheten att besluta om
tillkdnnagivanden till regeringen utgor en viktig funktion for riksdagen. Detta
kommer dock inte till uttryck i regeringsformen, dér begreppet tillkanna-
givanden inte ndmns. Inom Grundlagsutredningen hade det bl.a. mot denna
bakgrund diskuterats om det fanns anledning att i nadgon form reglera
anvandningen av tillkdnnagivanden.

Nagon konstitutionell skyldighet for regeringen att folja ett tillkanna-
givande fran riksdagen finns inte, konstaterade utredningen. Om regeringen
inte foljer ett tillkdnnagivande har riksdagen mdjlighet att utnyttja sin
normgivningsmakt eller finansmakt for att &stadkomma det resultat som
tillkdnnagivandet syftade till. Vidare anférde utredningen att den konstitution-
ella praxis som vuxit fram innebar att utgdngspunkten bor vara att regeringen
tillgodoser ett tillkdnnagivande, men om regeringen inte delar riksdagens
mening i en friga och inte har for avsikt att tillgodose riksdagens énskemal,
bor den underrétta riksdagen om detta inom den tidsgrdns som angetts i
tillkannagivandet. Aven skilen till varfor regeringen inte har tillgodosett
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tillkdnnagivandet bor redovisas (se bl.a. bet. 2007/08:KU21 s. 11 f.).
Riksdagen har dven ytterst mgjligheten att avge en misstroendeforklaring mot
regeringen.

Grundlagsutredningen stallde fragan om praxis for tillkdnnagivanden borde
aterspeglas i regeringsformen. Det skulle t.ex. kunna &stadkommas genom att
man inférde en bestdmmelse om att regeringen inom den tidsgréans som ges i
ett tillkannagivande ska underratta riksdagen om vilka atgarder som vidtagits
eller som man avser att vidta med anledning av riksdagens énskemal.

Samtidigt kunde Grundlagsutredningen konstatera att dagens ordning i allt
vésentligt fungerar val. Det kunde dessutom inte uteslutas att dagens praxis
kan komma att utvecklas ytterligare, nagot som skulle kunna forsvaras med en
reglering i grundlag. Sammanfattningsvis ansag saledes Grundlagsutred-
ningen att nagon bestammelse som reglerar riksdagens tillkannagivanden till
regeringen inte bor inforas i regeringsformen.

Aven i Oversyn av riksdagsordningen (2012/13:URF3) behandlas riksdag-
ens tillkdnnagivanden. Kommittén for dversynen av riksdagsordningen fann
inte skal att foresla ndgra ytterligare uttalanden om tillkdnnagivandenas status.

Tidigare granskning

Regeringsdrendenas handlaggning

Hosten 2008 gjorde utskottet en granskning (bet. 2008/09:KU10) av hur
beredningskravet for regeringsarenden fullgérs for en rad olika typer av
regeringsarenden. Utredningsvasendet ingick inte i granskningen.

| sitt stallningstagande erinrade utskottet om att beredningskravet enligt
7 kap. 2 8 regeringsformen géller alla &renden i vilka regeringen fattar beslut.
Den ordning som dér foreskrivs ska enligt utskottets mening tillmatas stor vikt.
Genom att 13ta forslag och pagéende drenden komma myndigheter, organisat-
ioner och andra till del kan de bli allsidigt belysta och konsekvenserna av dem
sd langt mojligt kanda pad forhand. Kvaliteten pd regeringens och, i
forlangningen, i vissa fall dven riksdagens beslutsfattande 6kar darmed till
gagn for demokrati, rattssdkerhet och effektivitet. Samtidigt borde enligt
utskottet ocksa erinras om att beredningskravet inte ar absolut. Upplysningar
och yttranden ska enligt bestammelsen i regeringsformen inhamtas i den man
det ar behovligt. Vidare borde dven erinras om att det i regeringsformen inte
foreskrivs ndgon sarskild form for hur upplysningar och yttranden ska hamtas
in.

Granskningen gav vid handen att séttet pa vilket beredningskravet uppfylls
varierar stort mellan olika &rendetyper. For vissa drendetyper begérs yttranden
och upplysningar som regel in genom ett traditionellt remissforfarande, for
andra &r underhandskontakter med berérda myndigheter det gangse forfaran-
det for att hamta in yttranden och upplysningar och for ytterligare nagra
forekommer inte att man hamtar in yttranden och upplysningar. Att sattet pa
vilket beredningskravet uppfylls saledes varierar mellan olika drendetyper var,
enligt utskottets uppfattning, naturligt med hénsyn till drendetypernas
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skiftande karaktér, och det var &ven forenligt med bestdmmelserna i
regeringsformen.

I en svarsskrivelse den 24 oktober 2008 fran Regeringskansliet till utskottet
beskrevs rutinerna vid beredningen av olika regeringsarenden. Né&r det galler
beslut om kommittédirektiv och tillaggsdirektiv angavs att utkast till sddana
direktiv oftast inte remitteras p& sedvanligt satt. Kontakter tas dock normalt
med de berérda myndigheterna under hand. De berérda myndigheterna far i
samband med delning, och ofta redan i samband med gemensam beredning,
del av utkast till direktiv och I[&mnar synpunkter, vanligen i skriftlig form.
Tiden for detta foljer tiden for den gemensamma beredningen/delningen.
Viktigare synpunkter som framforts muntligen dokumenteras vanligen genom
minnes- eller tjansteanteckningar. Om tillaggsdirektivet endast innebar att
utredningstiden forlangs har som regel utredningen skriftligen begért det, och
da sker normalt ingen beredning utanfor Regeringskansliet. | samband med
framtagande av direktiv och tillaggsdirektiv forekommer ibland kontakter med
berdrda organisationer och andra enskilda for att fanga upp synpunkter och
forslag. Viktigare synpunkter som framférts muntligt dokumenteras vanligen
genom minnes- eller tj&nsteanteckningar.

Utskottet ansdg i sitt stallningstagande att det inte framkommit nigot som
gav anledning till ndgon invandning frén utskottets sida mot de berednings-
forfaranden som normalt tilldmpas i Regeringskansliet. De skilda rutiner som
har beskrivits for att hd&mta in yttranden och upplysningar i olika typer av
regeringsarenden fick saledes anses forenliga med de krav som kan stallas pa
beredningen av regeringsérenden.

Utredningsvéasendet

Utskottet har &ven granskat kommittéernas stallning gentemot regeringen (bet.
2001/02:KU20). Inledningsvis konstaterade utskottet att det statliga
kommittévésendet sedan lange anses utgora ett inslag av grundlaggande varde
i svensk forvaltningstradition i beredningen av de forslag till lagstiftnings-
atgarder och drenden av annat slag som regeringen lagger fram for riksdagen
(s. 202 f.). Utskottet anférde vidare att det &r regeringens uppgift att avgora
hur den utredning som anses behévlig som grundval for regeringens forslag
bor bedrivas. Det politiska beslut som ligger till grund for att den aktuella
utredningsuppgiften bor utforas ar enligt utskottet naturligtvis en utgangs-
punkt i dessa sammanhang. Vidare anfordes att en forutsittning for att
kommittévésendet ska kunna utgdra en grundsten i den svenska forvaltnings-
traditionen dock ar att krav pa hog kvalitet och integritet utgor ytterligare
utgangspunkter for regeringens beddémning vid val av utredningsform och
uppdragets utformning. Inom kommittévasendet bor det enligt utskottet
saledes ges utrymme for att inte bara lagga fram forslag baserade pa befintlig
kunskap, utan att ocksa generera ny kunskap. Utskottet framholl vidare att det
sjalvfallet ar viktigt att en dialog uppratthalls mellan en kommitté och det
ansvariga departementet, sa att det finns en kunskap om hur direktiven
uppfattas pa respektive hall och i vad man utredningsuppgiften kan uppfyllas
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inom ramen for uppdraget. Slutligen framholl utskottet att det i detta
sammanhang dock ar av vasentlig betydelse, saval for den enskilda
kommitténs mojlighet att sjalvstandigt utféra sitt uppdrag som for
kommittévasendet i stort, att kravet pd integritet i kommittéernas arbete
iakttas. | det aktuella granskningsérendet riktade sig anmélan mot regeringens
beslut att befria en kommitté fran dess uppdrag. Som bakgrund till beslutet
angav regeringen att kommitténs ordférande hade bedémt att kommittén i
denna del inte klarade att ldmna ett betdnkande som svarade mot de direktiv
som regeringen hade gett. Granskningen gav inte anledning till ndgot uttalande
fran utskottets sida.

Samma ar granskade utskottet, med anledning av en anmdlan, &dven
davarande kulturministerns hantering av uppdraget till en viss utredning (bet.
2001/02:KU20 s. 204 f.). I anmdlan hénvisades till uppgifter i medierna om att
kulturministern genom en tjansteman forsokt tvinga fram vissa lagforslag fran
utredningen. Kulturministern uppgav till utskottet att hon inte gett ndgon av
sina medarbetare i uppdrag att utéva patryckningar pa utredningen. Utskottet
konstaterade att det fanns motstridiga uppgifter. Utskottet framhéll sitt tidigare
stéllningstagande om vikten av att integritet i kommittéernas arbete iakttas. |
ovrigt foranledde granskningen inget uttalande fran utskottets sida.

Utskottet har dven granskat regeringens utseende av kommittéordférande
(bet. 2004/05:KU20 s. 128 f.). | sitt stallningstagande anférde utskottet
inledningsvis att en kommitté kan beskrivas som en myndighet som tillfalligt
har bildats for att skaffa fram underlag for ett politiskt stéllningstagande.

| sitt arbete tar kommittén fram fakta, analyserar dem och lagger fram
forslag. Utskottet konstaterade pa nytt att det statliga kommittévésendet sedan
lange anses utgora ett inslag av grundldggande varde i svensk forvaltnings-
tradition i beredningen av de forslag till lagstiftningsatgarder och arenden av
annat slag som regeringen lagger fram for riksdagen. Det far anses vara
regeringens uppgift att avgdra hur de utredningar som anses behgvliga som
underlag for regeringens forslag bor bedrivas . Det politiska beslutet om sjalva
utredningsuppgiften ar har en sjalvklar utgangspunkt. Om kommittévisendet
ska vara av grundlaggande betydelse ar enligt utskottet dven krav p& hog
kvalitet och integritet viktiga utgangspunkter for regeringens bedémning vid
val av utredningsform och uppdragets utformning. Utskottet sa vidare att en
grundlaggande metod for regeringen att inom denna ram paverka kommittéers
arbete &r att i direktiv ange riktlinjer for kommittéernas arbete, bl.a. om vilken
frdga som ska utredas, avgransningar av uppdraget och nar utredningen ska
vara fardig. Utdver direktiv ar det enligt utskottet viktigt att en dialog uppratt-
hélls mellan departementet och kommittén for att sakerstélla att arbetet bedrivs
pa ett sddant sitt att utredningen kan vantas komma att fylla sitt andamal.

Utskottet konstaterade vidare att utseende av ordférande och ledaméter ar
ytterligare en metod for regeringen att paverka hur och med vilken inriktning
kommittéer bedriver sitt arbete. Aven om det i det aktuella drendet inte var
fradga om statliga tjanster, utan om statliga uppdrag, borde utseendet ske pa
sakliga grunder, och politisk erfarenhet far anses vara en saklig grund bland
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flera andra nar det i utredningsuppdraget ingar att till regeringen lagga fram
forslag som innebér sddana avvagningar mellan olika intressen dar politiska
varderingar spelar en viktig roll.

Varen 2013 (bet. 2012/13:KU20 s. 81) granskade utskottet det lampliga i
att regeringen anlitar privata foretag for utredningsuppdrag. Utskottet anforde
bl.a. att som det tidigare uttalat &r det upp till regeringen att avgéra hur de
utredningar som anses behdvliga som underlag for regeringens forslag bor
bedrivas. Utskottet utgick fran att regeringen tar till vara den expertis som
finns hos myndigheterna och anvénder sig av méjligheten att ge uppdrag till
dessa respektive tillsatter kommittéer nar s ar lampligt.

Tillkdnnagivanden

Konstitutionsutskottet har vid flera tillfallen tagit upp fragan om regeringens
skyldighet att folja riksdagens tillkdnnagivanden.

| betankande 1994/95:KU30 (s. 42) understrok utskottet att utgangspunkten
maste vara att det dnskemal som tillkannagivandet avser bor tillgodoses. Om
det visar sig foreligga omstandigheter som hindrar ett genomfdrande eller om
regeringen gor en annan beddmning &n riksdagen maste regeringen dock
kunna underldta att vidta de atgarder som tillkdnnagivandet avser. En
forutsattning borde da enligt utskottet vara att regeringens bedémningar
redovisades for riksdagen.

Varen 2003 uttalade utskottet (bet. 2002/03:KU30 s. 28) foljande:

Som konstitutionsutskottet tidigare anfort forutsdtter utskottet att
regeringen hérsammar riksdagens tillkdnnagivanden och att regeringen
redovisar for riksdagen sina bedomningar om de begarda atgarderna inte
vidtas. Om regeringen inte avser att vidta en begard atgard i enlighet med
riksdagsbeslutet méste detta enligt utskottets mening redovisas for
riksdagen inom tidsramen, om en sadan uppstallts av riksdagen. Aven
skélen for att riksdagsbeslutet inte foljs bor tas upp i sammanhanget. Om
en redovisning inte kan ges i skrivelse eller proposition till riksdagen bor
den enligt utskottets mening lamnas till riksdagen i annan form som goér
den tillganglig for riksdagens samtliga ledamaéter.

Vid behandlingen av senare regeringsskrivelser om behandlingen av

riksdagens skrivelser och i granskningen hénvisades till detta och tidigare

uttalanden (bet. 2002/03:KU29, 2003/04:KU21, 2004/05:KU24 och

2005/06:KU20).

Svarspromemoria fran Naringsdepartementet

I en skrivelse till Regeringskansliet den 17 februari 2015 skickade utskottet ett
antal fragor. Som svar fick utskottet den 10 mars 2015 en svarspromemoria
fran Naringsdepartementet (bilaga A1.5.2).

I svarspromemorian anfors att forslaget till regeringsbeslutet den 18
december 2014 bereddes enligt sedvanliga rutiner inom Regeringskansliet.

Vidare anfors i promemorian att trafikutskottets betdnkande 2014/15:TU1
var kant inom Regeringskansliet, liksom av foredragande statsrad, infor den
18 december 2014. Forslaget till tillkannagivande i trafikutskottets betdnkande
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skiljer sig fran det beslut som regeringen fattade den 18 december 2014. Enligt
forslaget till tillkdnnagivande skulle riksdagen tillkdnnage for regeringen vad
utskottet anfort om att nagon férhandlingsperson rérande fraga om att
avveckla citynéra flygplatser inte borde tillsattas. Regeringens beslut — som
inte galler en forhandlingsperson, utan en samordnare — avser inte samtliga
citynara flygplatser, utan endast Bromma flygplats. Samordnaren fick ett i
huvudsak utredande uppdrag dar denne skulle préva forutsattningarna for att
utveckla flygplatskapaciteten och ©6ka bostadsbebyggelsen i Stockholms-
regionen.

I promemorian anfors vidare att samordnaren darutéver fick i uppdrag att i
dialog med ett antal ndrmare angivna aktorer prova mojligheten att fora dver
kapacitet frin Bromma flygplats till andra flygplatser i Stockholmsregionen.
Forst om samordnarens utredning visar att detta, med beaktande av de krav
som stélls i uppdraget, ar mojligt ska samordnaren presentera en finansierings-
lésning for avvecklingen av Bromma flygplats och utbyggnad av alternativ
flygkapacitet som bade staten och Stockholms kommun kan acceptera.

Det anfors ocksd i svarspromemorian att den styrande majoriteten i
Stockholms kommun den 15 oktober 2014 hade uttryckt sin avsikt att
hemstélla hos regeringen om att forutsattningarna for att avveckla Bromma
flygplats och géra marken tillginglig for bostadsbyggande provas. Utifrén
dessa forutsdttningar bereddes inom Regeringskansliet ett forslag till
regeringsbeslut med ambitionen att s& snart som méjligt kunna fatta beslut.
Stockholms kommuns vilja till hemstallan till regeringen bekraftades av den
politiska ledningen i Stockholms kommun vid ett telefonsamtal med
foretradare for Regeringskansliet den 17 december 2014. Sa snart beslutet var
fardigberett fattade regeringen den 18 december beslut i &rendet.

Vidare anfors i svarspromemorian att nar statsradet Anna Johansson den 20
november 2014 aviserade ett tillvagagangssatt var hon, mot bakgrund av den
information hon hade vid det tillfallet, installd pa att en framstallan fran
Stockholms kommun skulle ha inkommit innan regeringen fattade beslut om
att tillsitta en samordnare. Bedémningen gjordes dock att beslutet om att
tillsatta en samordnare skulle fattas s& snart beslutet var fardigberett inom
Regeringskansliet.

Det anges i promemorian att en skriftlig framstéllning till regeringen om att
tillsatta en samordnare kom in den 15 januari 2015 fran Stockholms kommun.

Utfragningar

Den 7 april 2015 héll utskottet en utfragning med f.d. justitieradet Marianne
Eliason, docent Magnus Isberg och justitieradet Henrik Jermsten (bilaga B1).
Utskottet héll en offentlig utfragning med statsradet Mehmet Kaplan den 21
april 2015 och en offentlig utfragning med statsminister Stefan Léfven den 24
april 2015 (bilaga B8 och B11).

Magnus Isberg
Vid utfragningen den 7 april 2015 anférde Magnus Isberg bl.a. foljande:
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Inledningsvis anférde Magnus Isberg att det &mne som behandlades far
ségas vara klassiskt i den konstitutionella debatten. Striden om vem som
beharskar utredningsvasendet gar langt tillbaka i tiden, sékert hundra ar eller
mer. Efter demokratins genombrott har saval riksdagen som regeringen ansett
sig ha kommandoratten over utredningarna. Man kan tycka att forhallandet
mellan riksdagen och regeringen inte borde vara s komplicerat och omstritt i
en parlamentarisk demokrati. | statsvetenskapen brukar man ibland s&ga att
den parlamentariska demokratin bestdr av en kedja av delegationer mellan
medborgarna och exekutiven. Medborgarna utser genom val ett parlament som
ska representera dem under en valperiod, och pa grund av partiférdelningen i
detta parlament bildas en regering. Men delegationen fran medborgarna till
parlamentet och fran parlamentet till regeringen fungerar tillfredsstéllande
bara om regeringen ar en majoritetsregering. | minoritetsregeringssituationer,
som den vi har for nérvarande, uppkommer latt konflikter mellan regering och
riksdag. | en sadan situation blir de konstitutionella reglerna viktiga. Bada
parter ar givetvis angeldgna om att sld vakt om sina konstitutionella
maktbefogenheter. Riksdagen vill inte sldppa kontrollen 6ver lagstiftningen
och budgeten, och regeringen vill inte att riksdagen ska ldgga sig i hur den styr
riket.

Magnus Isberg anférde vidare att lagstiftningsmakten och budgetmakten &r
vél reglerade i regeringsformen. Dar anges de befogenheterna for riksdag och
regering — men knappast regeringens styrfunktion. Att ”styra riket” &r ett minst
sagt otydligt uttryck som Magnus Isberg menade gar tilloaka pa éldre
grundlagars bestamning av kungens makt. Enligt 1809 érs regeringsform hette
det fram till parlamentarismens genomférande genom den partiella
grundlagsreformen: “Konungen &dger att allena styra riket.” Det var — till
skillnad fran regeringen enligt 1974 ars regeringsform — kungen som hade
viktiga maktbefogenheter under den forfattningen, &ven om praxis si
smaningom utvecklades pé& det sattet att han inte begagnade sig av dessa
maktbefogenheter. Men Kungl. Maj:t hade enligt den gamla forfattningen
viktiga maktbefogenheter dven pé lagstiftningens omréade, och de stod kvar
&nda till dess att den gamla regeringsformen upphdorde att gélla. Sedan kom
styrningsbegreppet tillbaka i den nya regeringsformen — som ett samlings-
begrepp for regeringens maktbefogenheter, dock utan att det forklarades
narmare i sjalva regeringsformen. Det finns daremot uttalanden i forarbeten
och liknande om detta. Magnus Isberg menade att det bestar av olika delar. P&
normgivningsomradet har regeringen — férutom kompetens som riksdagen har
delegerat till regeringen — en egen kompetens att utfarda verkstallighets-
foreskrifter, och regeringen har ocksa den sa kallade restkompetensen. Men
man ska komma ihdg att riksdagen med stod av regeringsformen kan invadera
aven detta omrade. Riksdagen kan s att siga ta 6ver lagstiftningen dven pa
detta omrade, och det ar forutsett genom regeringsformen. De grundlags-
skyddade maktbefogenheterna for regeringen ligger enligt den nuvarande
regeringsformen utanfor normgivningsomradet. Det handlar till exempel om
att fatta enskilda beslut pa det utrikespolitiska omradet, ge uppdrag till
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forvaltningsmyndigheter, besluta om utndmningar och — inte att forglomma
det kanske viktigaste — beslut i egenskap av hogsta forvaltningsmyndighet.
Dessa saker &r den egentliga styrningen.

Hur ska man da se pa utredningsvasendet? Magnus Isherg anforde att forst
och framst ska det konstateras att utredningsvasendet inte med ett ord
omné&mns i regeringsformen. | 7 kap. 1 § regeringsformen heter det att det ska
finnas ett regeringskansli for att bereda regeringsarenden och bista statsraden
i dvrigt, men det stér inget om kommittévasendet. A andra sidan finns det inget
som hindrar regeringen att tillsatta sérskilda organ for beredning av
regeringsarenden, till exempel saddana som i form av propositioner ska g
vidare till riksdagen for beslut. Det finns inte heller nagot forbud for riksdagen
att tillsatta sddana organ, aven om det savitt Magnus Isberg vet aldrig har skett.
Det &r en konstitutionell praxis med gammal havd att det &r regeringen som
har makten 6ver utredningsvésendet.

Ska riksdagen ha ratt att begéra att regeringen féranstaltar om utredningar?
Magnus Isberg anférde att pa den fragan ar val alla beredda att svara ja. Men
nasta frdga ar: Ska regeringen ocksd vara skyldig att uppfylla sddana
onskemal? Har ar det svar som KU har formulerat att utgéngspunkten ska vara
att regeringen foljer riksdagens anmodan. Regeringen ska dock ha ratt att
vigra, men da maste regeringen underratta riksdagen om sitt beslut och
forklara varfér den inte vill gora som riksdagen vill. Magnus Isberg ansag att
det var en vettig princip.

Vidare anférde Magnus Isberg att han mojligen skulle vilja nyansera denna
princip nagot mot bakgrund av vad han tidigare namnt om riksdagens och
regeringens kompetensomraden. Om riksdagen begér en utredning av ett
problem som kan l6sas bara genom lagstiftning eller budget borde regeringen
bara i undantagsfall kunna motsatta sig riksdagens beslut. Redan realpolitiska
overvaganden talar for det: Om inte riksdagen far som den vill kan den, aven
om det ar ovanligt, utreda frégan pa egen hand och genom ett utskottsinitiativ
besluta om den. Kan problemet Iésas bara genom &tgarder som regeringen
beslutar om sjalv borde utrymmet for att vagra vara storre. Riksdagen bor inte
genom uttalanden kunna inskrédnka regeringens egentliga styrfunktion. Det
kan t.ex. handla om att riksdagen begéar att en myndighet ska &ndra sina
foreskrifter i ndgot visst hanseende.

I det aktuella granskningsirendet hade konstitutionsutskottet, sdvitt
Magnus Isberg forstod, stéllts infor en ny situation: Ska i ett fall dar riksdagen
har begart att en utredning ska avbrytas samma principer vara tillampliga som
i fall dar riksdagen har begart att en utredning ska géras? Om man tycker att
det ar viktigt att politiska beslut grundar sig pa noggranna utredningar av
handlingsmajligheter och konsekvenser bor man tillata att utredningsvasendet
anvands for detta andamal, &ven om en majoritet i riksdagen inte star bakom
syftet med utredningen. Ater finns ett realpolitiskt skal: Om en utredning laggs
ned darfor att riksdagen ogillar den kan den fortsétta inom Regeringskansliet.
Hur manga utredningar pagar inte i en minoritetsregerings regeringskansli som
en majoritet i riksdagen inte gillar?
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Vidare anférde Magnus Isberg, som svar pa en frdga om i vilken mén
regeringen kan styra riket om den inte har mgjligheten att tillsatta en utredare,
att i den mer inskrankta bemarkelsen av begreppet styra, alltsa att det i forsta
hand handlar om regeringens ansikte mot myndigheterna och forvaltningen, &r
det kanske mojligt att klara sig utan utredningar genom att férbereda arendena
inom Regeringskansliet. Men om vi tar med i berékningen att regeringen
forvantas lagga fram forslag till riksdagen — ett forslag &r regeringen enligt
regeringsformen skyldig att I&gga fram, ndmligen budgetpropositionen — &r det
svart att se hur man skulle kunna klara sig utan att tillsatta kommittéer av olika
slag. Ett skal ar att jamfort med andra lander ar vart regeringskansli ganska
litet. Det har skett en decentralisering &t tva hall. Dels har sadana uppgifter
flyttats ned till myndigheter som regeringarna i manga andra lander har, dels
har utredningsfragorna lyfts ut till sarskilt tillsatta organ som vi kallar for
kommittéer. P& det sattet hanger systemet ihop.

Magnus Isberg anforde ocksa vad galler uppdragets karaktar att han hade
tittat pa regeringens beslut, och dar framgick naturligtvis vad samordnaren ska
syssla med. Men det verkar inte vara en kommitté i vanlig bemérkelse. Enligt
vad som stér ska inte kommittéférordningen tillampas. Magnus Isberg trodde
att det brukar st& i direktiven att den ska tillampas. Det star slutligen att
regeringen bemyndigar bostads- och stadsutvecklingsministern att utse en
samordnare och besluta om en budget for uppdraget. Det ar det som star om
det forvaltningsmassiga. | dvrigt ar det ett regeringsbeslut som innehaller vad
samordnaren ska géra, och Magnus Isberg menade att det ar det man far ga pa
nar man bestammer sig.

Marianne Eliason

Vid utfragningen den 7 april 2015 anférde Marianne Eliason bl.a. foljande:

Marianne Eliason anforde att det &r riktigt att man i regeringsformen inte
namner utredningsvasendet med ett ord. Déremot talar man om det i
forarbetena, och dar séger man att det férhallandet att regeringen maste bara
det slutliga ansvaret for utformningen av och innebérden i forslag som laggs
fram for riksdagen bor fora med sig att det ytterst &r regeringens ansvar att
avgora hur den utredning som anses behdvlig som grundval for forslagen bor
bedrivas. Pa regeringen far alltsd ligga att avgora sddana frdgor som om
utredning ska ske genom en sarskild kommitté eller anfortros annan fran
departementen fristdende utredare och vidare att ange de riktlinjer efter vilka
arbetet i s fall ska bedrivas.

Marianne Eliason anférde att man nog ar 6verens om att kommittéerna
ligger inom omradet for regeringens styrande makt. Ibland brukar man
uttrycka det sa att regeringen forfogar Gver kommittévasendet. Det hindrar
dock inte att &ven riksdagen kan ha ett inflytande. Men riksdagens
beslutsformer &r lagstiftning och anslagsvillkor. Riksdagen alagger myndig-
heterna vissa uppgifter i lag. | utlanningslagen ségs att Migrationsverket ska
avgora utldnningsarenden. Daremot finns det ingen majlighet for riksdagen att
direkt ge en forvaltningsmyndighet foreskriftsratt. Det maéste ga via
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regeringen. Grundlagberedningen foreslog det pa sin tid, men det patalades av
vissa remissinstanser att det skulle motverka en klar och konsekvent
funktionsfordelning mellan regeringen och riksdagen. Daremot antyddes det i
propositionen, och kanske annu mer i de anvisningar som har funnits for
propositionsskrivning, att ingenting hindrar att man i en lag anger att
regeringen, eller efter regeringens bemyndigande Migrationsverket, far
besluta foreskrifter.

Marianne Eliason anférde vidare att denna form har forekommit i ménga
ar, men for nagra ar sedan satte Lagradet ned foten i fragan och menad att detta
inte var tillatet. Lagradet anség att det inte fanns nagot stod i regeringsformen
for att riksdagen skulle ha ratt att utse den myndighet till vilken regeringen ska
kunna delegera foreskriftsratt. Darfor dverensstdmmer en delegationsregel
bést med regeringsformen om adressaten anses vara regeringen eller den
myndighet som regeringen bestammer, alltsd utan utpekande av nagon viss
forvaltningsmyndighet.

Marianne Eliason anforde vidare att bestimmelsen i 8 kap. 8 §
regeringsformen klart sager att det forhallandet att regeringen far meddela
foreskrifter i ett visst &mne inte hindrar riksdagen att meddela foreskrifter i
samma &mne. Det &r alltsd klart reglerat i regeringsformen att dar kan
riksdagen ta Over regeringens i roll i denna styrande funktion. N&agon
motsvarighet vad galler dvriga styrande funktioner finns inte i regerings-
formen, utan riksdagens méjligheter ar att besluta om foreskrifter och beslut
om anslag. Haromaret 6vervagde Forvaltningskommittén fragan om en lag om
statlig forvaltning. Forslaget &r inte genomfort, och Marianne Eliason visste
inte hur tankarna gick. Kommittén noterade dock att det fanns en problematik
vad gallde funktionsfordelningen mellan riksdagen och regeringen. Den
uttalade att det emellertid utifrdn ett annat perspektiv gar att havda att en
narmare lagreglering om den statliga forvaltningen skulle kunna begransa
regeringens formaga och handlingsfrihet i dess grundlagsstadgade uppgift att
styra riket. En s&dan lag skulle sannolikt ocksa komma att berdra fragor som i
dag hénfors till regeringens och Regeringskansliets inre arbete. Den
uppgiftsfordelning mellan statsmakterna som i dag regleras i lag och de facto
etablerats skulle darmed kunna paverkas. | denna mening gar det att havda att
en lagreglering av hur regeringen styr myndigheterna &ven handlar om
maktfordelningen mellan riksdagen och regeringen.

Vidare anférde Marianne Eliason att ett tillkdnnagivande om att regeringen
bor utreda en viss fraga ar vanligt och inte konstigt. Det ar regeringen som har
hand om utredningsvésendet. Att riksdagen sjéalv tillsatter utredningar
forekommer val bara nar det géller riksdagsmyndigheter. Det var ett
uppmarksammat fall for ndgra r sedan. Marianne Eliason hade till uppgift att
utreda reglerna om Riksrevisionen. Riksdagen hade darutéver uppdragit at
regeringen att utreda organisationen, alltsa att utse en organisationskommitté
for detta. N&r JO avgav sitt remissvar 6ver betdnkandet om regelverket passade
han pa att sdga att det inte var riktigt bra att regeringen skulle utse en
organisationskommitté at en myndighet under riksdagen. Det innebar att
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utredningen lades ned, och det tillsattes en kommitté under riksdagen. Fransett
detta lilla undantag ar det mycket vanligt och inte alls nagot konstigt att
riksdagen ber regeringen att utreda en fraga. Det &r ju regeringen som forfogar
over utredningsvasendet. Aven om det i det forsta motivuttalandet hon namnde
ségs att det ska vara regeringens ansvar att bestimma om det ska vara en
parlamentarisk kommitté eller ej &r det inte alls ovanligt att riksdagen uttrycker
onskemal om en sadan. Inte minst frdn konstitutionsutskottet vad galler
grundlagsfragor &r utgangspunkten ofta att fragan bor anfortros en
parlamentariskt sammansatt kommitté.

Marianne Eliason anférde vidare att det blir lite mer problematiskt nér man
kommer till s.k. negativa tillkdnnagivanden, dvs. nér riksdagen séger att en
fraga inte bor utredas eller att ett lagforslag inte bor laggas fram. Da begransar
riksdagen utan tvekan regeringens styrande funktion. Det ar ockséa svart att
forena med den bestdammelse som finns i 4 kap. 4 § regeringsformen om att
regeringen far vacka forslag i fraga om allt som kan komma under riksdagens
prévning om inte annat anges i regeringsformen. Ett tillkdnnagivande av detta
slag innebdr i praktiken att riksdagen séger att regeringen inte bor lagga fram
en proposition med visst innehé&ll. Om man lagger en déd hand pa ett antal
olika fragor — detta far regeringen inte utreda och har far man inte lagga fram
lagforslag — férsvarar man majligheten till breda uppgorelser.

Vidare anférde Marianne Eliason att regeringen bor folja uttalanden fran
riksdagen, men den dr inte formellt bunden att géra det. Om regeringen inte
vill folja ett tillkdnnagivande ska den redovisa skélen for detta till riksdagen.
Later regeringen bli att folja ett tillkannagivande riskerar den en misstroende-
forklaring. Det ar val den sanktion som finns i fallet.

Marianne Eliason anférde ocksa att en del i regeringens styrande funktion
ar ratten att lagga fram forslag for riksdagen. Den har ocksa ett beredningskrav
pa sig. | en eller annan form maste regeringen tillgodose detta beredningskrav.
Ibland utfér man uppgiften inom Regeringskansliet. Det varierar lite. Man far
laga efter lage, och mycket avgérs av vilken fraga det &r. Ibland vill man ha
den parlamentariska medverkan redan frén boérjan, och da ar givetvis den
parlamentariskt sammansatta kommittén ett sétt att forbereda ett forslag.

Marianne Eliason anférde ocksé att regeringen kan veta att den inte har
parlamentariskt stod i riksdagen for en fraga, men om den tillsétter en utredare
som tittar pd frdgan ur ett vitt perspektiv kanske utredaren hittar en annan
I6sning an den som var tankt fran borjan. Det ar ett satt att forbereda ett arende,
och att efterstrava breda I6sningar &r vl alla alltid angeldgna om. Aven i ett
sddant fall kan utredaren fylla en funktion. Man kan komma med
kompromisser. Darfér kan man nog tycka att utredningen kan ha fog for sig
aven i det fallet. Men man kan komma till en punkt dar det kanske borjar likna
trots, och da &r det vl inte sa bra, menade hon.

Pa fragor kring mojligheten for regeringen att fatta beslut om Bromma
flygplats utan att ga till riksdagen svarade Marianne Eliason att hon inte
vagade sdga nagonting, men att svaret pa fragan om riksdagens beslut beh6vs
naturligtvis ar beroende av om det gar emot nagot riksdagen tidigare har sagt,

2014/15:KU20

73



2014/15:KU20

74

1 VISsA FRAGOR OM REGERINGENS FORHALLANDE TILL RIKSDAGEN

om det behdvs pengar m.m. Om Bromma flygplats laggs ned maste man val
bygga en flygplats ndgon annanstans i stéllet, antog hon, och det kommer val
att kréva anslag.

Om karaktéren av samordnarens uppdrag anforde Marianne Eliason bl.a.
att begreppet utredare finns i kommittéférordningen. En férhandlare ar kanske
primart inte en utredare. Men det beror givetvis pé vilket uppdrag man ger
vederbdrande, vad det & meningen att han eller hon ska géra, hur direktiven
ser ut och vad vederb6rande ska komma med for forslag.

Henrik Jermsten

Vid utfragningen den 7 april 2015 anférde Henrik Jermsten bl.a. féljande:

Inledningsvis anférde Henrik Jermsten att regeringens grundlagsstadgade
skyldighet att styra landet inte &r konkretiserad annat an genom baklénges-
lasning. Laser man regeringsformen hittar man en bestammelse som sdger att
sddana forslag som regeringen lagger pa riksdagens bord maste vara beredda.
Det maste finnas ett beredningsunderlag. Det &r en grundlagsreglerad faktor.
Kommittévasendet ar att se som ett utflode av kravet pa beredningsunderlag
aven om det inte &r reglerat eller ens namns i grundlagen. Regeringen maste
ta fram ett forslag, och ett sddant forslag maste remitteras. Det ar ett
grundlagsstadgat krav enligt 7 kap. 2 8 regeringsformen. | detta ligger att
sadana atgarder som en regering avser att foresld maste beredas pa nagot vis.
Av historiska sk&l &r Regeringskansliet i Sverige jamforelsevis litet.
Kommittévasendet har haft en central roll under aren, for det ar genom
kommittéerna man fyller pA Regeringskansliet for de specifika berednings-
insatser eller utredningar som kan kravas. Det ar ganska mycket hantverk med
utredningsvasendet. Som redan har framkommit &r riksdagen forhindrad att
agna sig at forvaltningsuppgifter. Att driva kommittévasendet ar ganska
mycket fraga om forvaltningsverksamhet. Man anstaller folk och ser till att
utredningarna ar besatta. Frdn den utgangspunkten ar det naturligt att
utredningsvésendet av bade praktiska och principiella skal ar en del av
regeringens styrande uppgifter, och det rader det val i princip samsyn om.

Vidare anforde Henrik Jermsten att ndr det gallde frdgan om
tillkdnnagivanden finns det en fast praxis rdrande tillkdnnagivanden som
innehaller 6nskemél, bestallningar eller olika slags begaran fran riksdagen om
att regeringen ska gora nagot eller lata utreda nagot. Den formen av
tillkdnnagivande som ar aktuell nu, dvs. att riksdagen vill férbjuda regeringen
att gora nagot i fraga om tillsattandet av en utredningsperson, ar en mindre
vanlig foreteelse. Henrik Jermsten hade inte stott pa det sarskilt ofta tidigare.
Hans utgangspunkt var att det finns en fast praxis for det satt pd vilket
regeringen forvantas besvara tillkdnnagivanden. Vad som daremot kan ligga i
ett tillkdnnagivande av det slag som nu &r aktuellt &r mer osakert.

Henrik Jermsten anforde vidare att om man tillsatter nagon pa ett sadant
satt att kommittéforordningen blir tillamplig pd denne och dennes kansli har
man att gbra med en utredare, oavsett vad man kallar vederbdrande. Henrik
Jermsten visste inte om det var avsikten i det hér fallet. Men det finns reglerat
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i en sarskild forordning hur de hér organen ska fungera. Inget hindrar dock att
regeringen utser personer utan att det formellt blir friga om sérskilda utredare.
Det finns exempel pa alla méjliga slag av sadana funktioner. Inte minst inom
utrikespolitiken forekommer det att man ger uppdrag pa det sattet.

Statsradet Mehmet Kaplan

Vid utfragningen den 21 april 2015 anforde statsradet Mehmet bl.a. foljande:
Inledningsvis anférde Mehmet Kaplan att frdgan om regeringens
behandling av riksdagens tillkannagivanden debatterades i kammaren s sent
som den 6 mars med anledning av en interpellation fran utskottets ordférande.
Mehmet Kaplan konstaterade att det inte finns nagon reglering i forfattning av
riksdagens beslut om sa kallade tillkannagivanden till regeringen. Det finns
inte heller ndgon reglering av regeringens hantering av sadana beslut. Daremot
finns en sedan lang tid etablerad konstitutionell praxis om hur regeringen bor
forhalla sig till riksdagens tillkdnnagivanden. Denna praxis innebar bl.a. att
regeringen som utgangspunkt bor tillgodose ett sadant tillkannagivande. Om
det visar sig finnas omstandigheter som hindrar ett genomforande eller om
regeringen gor en annan bedémning &n riksdagen maste dock regeringen
kunna lata bli att vidta de atgarder som tillkannagivandet avser. Om regeringen
inte delar riksdagens mening i en fraga och inte har for avsikt att tillgodose
riksdagens onskemal, innebar praxis — som konstitutionsutskottet konstaterat
— att regeringen i stallet bor underrétta riksdagen om detta inom den tidsgrans
som angetts i tillkinnagivandet. Aven skalen till att regeringen inte har
tillgodosett tillkannagivandet bor redovisas. En malsattning &r givetvis att
beredningsatgarder med anledning av ett tillkannagivande fran riksdagen
paborjas sa snart som mojligt. Det kan dock, som konstitutionsutskottet
tidigare har uttalat, inte bortses fran att tillkannagivanden kan vara av sadan
karaktar att de kraver ett langvarigt och omfattande utredningsarbete. Om
beredningen skulle dra ut pd tiden &r det angelaget att regeringen lamnar
fullgod information om orsakerna till beredningstidens langd till riksdagen.

Vidare anférde Mehmet Kaplan att han kunde forsakra utskottet att den
nuvarande samarbetsregeringen kommer att hantera varje tillkdnnagivande
fran riksdagen enligt de regler och den praxis som finns.

Mehmet Kaplan anférde vidare att regeringen i budgetpropositionen for
2015 redovisade att en statlig forhandlare skulle komma att utses for att, om
kommunerna s begar, samordna kontakter med kommuner som kan bygga
fler bostader pa citynara flygplatsmark. Den 15 oktober presenterade den
styrande majoriteten i Stockholms kommun en 6verenskommelse kring
Bromma flygplats. Det framgick att man forvantade sig att regeringen skulle
utse en forhandlingsperson och att man ocksé hade vissa forvantningar pa
utfallet av den personens arbete. Beredningen av drendet inom Regerings-
kansliet var omfattande. Varje aspekt pd vad som skulle rymmas inom
samordnarens uppdrag, liksom fragor om tid och former for uppdraget, blev
foremal for diskussioner i flera omgangar. Inte minst interpellationer fran
riksdagens ledamoter gjorde regeringen starkt medveten om att varje ord i
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beslutet skulle komma att granskas och tolkas utifran olika utgangspunkter.
Mehmet Kaplan ville géra utskottet uppmarksamt pa att planeringen for och
dérmed besluten om forandringar i anvandning av mark och vatten i Sverige
&r ett ansvar for kommunerna. Nar en kommun, i det hér fallet Stockholms
kommun, vill ha till stind en forandrad markanvandning inom ett omréade dar
det finns statliga intressen har l&nsstyrelsen i uppdrag att bevaka de statliga
intressena och i det fall det blir aktuellt motsétta sig en forandring. Att
uppratthalla status quo ar alltsd fullt mojligt med stod av planlagstiftningen.
Nu &r det inte status quo som dr alternativet for Bromma flygplats. Som
framgar bl.a. av uppdraget till den statliga samordnaren forvantas Stockholm
véxa och efterfragan pa flygplatskapacitet darmed 6ka. Swedavia AB, som
driver Bromma flygplats, vill géra forandringar pa flygplatsen for att mota
forandrade krav fran passagerare, flygbolag och myndigheter. Alla sidana
forandringar kraver Stockholms kommuns medverkan och godkannande.
Landstinget i Stockholms lan planerar en utbyggnad av spéarvagen forbi
flygplatsen och behover tillgang till mark som bara Stockholms kommun kan
ge dem. | ett 1&ge nér Stockholms kommun uttryckligen inte vill planera for en
utvecklad flygverksamhet pa Bromma flygplats 4r det, enligt Mehmet Kaplans
mening, ansvarsfullt av regeringen att forsoka skapa en situation dar staten
tillsammans med Stockholms kommun tar fram ett gemensamt beslutsunder-
lag som kan accepteras av alla politiska forsamlingar pa olika nivaer och som
kan ligga till grund for framtida beslut om hur omréadet dar Bromma flygplats
ligger ska utvecklas for framtiden.

Vidare anforde Mehmet Kaplan att han kunde konstatera att riksdagen
enligt trafikutskottets forslag till tillkdnnagivande skulle tillkdnnage for
regeringen vad utskottet anfort om att ndgon férhandlingsperson rérande
fragan om att avveckla citynara flygplatser inte borde tillsattas. Regeringens
beslut, som inte géller en férhandlingsperson utan en samordnare, avser inte
samtliga citynara flygplatser utan endast Bromma flygplats. Regeringens
uppdrag till samordnaren innebér inte i forsta hand att avveckla Bromma
flygplats. Samordnaren fick ett i huvudsak utredande uppdrag dér denne skulle
prova forutsattningarna for att utveckla flygkapaciteten och ¢ka bostads-
bebyggelsen i Stockholmsregionen. Samordnaren fick darutdver i uppdrag att
i dialog med ett antal ndrmare angivna aktorer préva mojligheten att féra 6ver
kapacitet frdn Bromma flygplats till andra flygplatser i Stockholmsregionen.
Forst om samordnarens utredning visar att detta, med beaktande av de krav
som stélls i uppdraget, ar mojligt ska samordnaren presentera en finansierings-
lésning for avvecklingen av Bromma flygplats och utbyggnad av alternativ
flygkapacitet som bade staten och Stockholms kommun kan acceptera.

Savitt Mehmet Kaplan kande till finns det inga tydliga definitioner av de
bada begreppen férhandlingsperson och samordnare, utan man maste nog se
pé det fran fall till fall och utifran vilket uppdrag som har getts. Rent allmant
innebér det for honom att en férhandlingsperson har ett uppdrag att i en
forhandling uppna ett visst resultat som uppdragsgivaren har satt upp, medan
en samordnare har ett uppdrag att hitta samsyn i en viss fraga. | detta fall ar
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samordnaren och hans kansli anstéllda i Regeringskansliet for att genomfora
det uppdrag som framgar av regeringens beslut. Regeringen har avsatt
2 miljoner kronor for samordnarens uppdrag under 2015. Kostnaderna for
samordnarens uppdrag for nasta ar kommer att hanteras i den ordinarie
budgetprocessen.

Vidare uppgav Mehmet Kaplan att telefonsamtalet den 17 december 2014
&gde rum mellan infrastrukturministerns statssekreterare och finansborgar-
radet i Stockholms kommun. Vid samtalet bekraftades att kommunen skulle
inkomma med en hemstéllan om att regeringen skulle tillsatta en samordnare
for Bromma flygplats. Regeringen hade arbetat med forutsattningen att en
sddan hemstallan skulle finnas nar beslutet om en samordnare fattades. Men
nar beslutsdatumet narmade sig blev det uppenbart att sa inte var fallet, och
darfor agde telefonsamtalet rum. Nagon minnesanteckning eller tjansteanteck-
ning som dokumenterar telefonsamtalet finns inte i den aktuella akten, vilket
det enligt Mehmet Kaplan naturligtvis borde gora, och han beklagade den
bristen. | det samtal som avses bekréftade kommunens foretradare att hon
skulle inkomma med en hemstéllan. I underlaget finns det en 6verenskomm-
else mellan Socialdemokraterna, Miljopartiet, Vansterpartiet och Feministiskt
initiativ om Bromma flygplats. Dar framgar det vilken typ av person som man
avser att be om, och telefonsamtalet torde rimligtvis handla just om upplégget.
Nar samtalet hade &gt rum fanns det inga tvivel om att regeringens beslut
kunde formuleras pa ett sdant satt att det var adekvat bade for den narmast
berérda kommunen, i det héar fallet Stockholm, och for andra berdrda
kommuner och parter, s& som beslutet &r upplagt.

Statsminister Stefan Lofven

Vid utfrgningen den 24 april 2015 anférde statsminister Stefan Lofven bl.a.
foljande:

Inledningsvis anforde Stefan Léfven att Socialdepartementet ansvarade for
beredningen av regeringsérendet eftersom det vid den tidpunkten innan
arsskiftet var Socialdepartementet som hade ansvaret. Foéredragande vid
regeringsbeslutet var bostads-, stadsutvecklings- och it-minister Mehmet
Kaplan, som utskottet tidigare fatt mojlighet att stélla fragor till. Regeringen
aviserade i budgetpropositionen for 2015 att en statlig férhandlingsperson
skulle utses for att samordna kontakter med kommuner som kan bygga fler
bostader pa citynara flygplatsmark. Den 15 oktober 2014 uttryckte den
styrande majoriteten i Stockholms kommun sin avsikt att hemstélla att
regeringen skulle prova forutsattningarna for att avveckla Bromma flygplats
och géra marken tillganglig for bostadsbyggande. Utifran de forutséttningarna
bereddes inom Regeringskansliet ett forslag till regeringsbeslut. Regeringen
beslutade den 18 december 2014 att utse en samordnare med uppdrag att prova
forutsattningarna for att utveckla flygkapacitet och 6ka méjligheterna till 6kat
bostadsbyggande i Stockholmsregionen.

Vidare anforde Stefan Lofven att trafikutskottet den 10 december 2014 i ett
betdnkande hade foreslagit att riksdagen skulle tillkdnnage for regeringen att
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nagon forhandlingsperson rérande den hér fragan inte borde tillsattas. Som
utskottet har diskuterat i utfragningen av de tre grundlagsexperterna ar formen
for det tillkdnnagivande som gjordes i den har fragan ovanlig. Riksdagens
tillkannagivande innebar alltsa att riksdagens mening ar att regeringen inte ska
utnamna nagon till en viss typ av uppdrag. Regeringen hanterar tillkanna-
givandet enligt de regler och den praxis som finns. Utgangspunkten &r
sjélvfallet att regeringen bor folja riksdagens tillkdnnagivanden. Om
regeringen inte delar riksdagens mening i en fraga och inte har for avsikt att
tillgodose riksdagens 6nskemal bér den underratta riksdagen om detta. Aven
skélen till att regeringen inte har tillgodosett tillkdnnagivandet bor redovisas.
Det finns alltsd inget absolut krav pa att regeringen ska folja riksdagens
tillkdnnagivanden. Stefan Lofven uppgav att regeringen kommer att
aterkomma till riksdagen pa sedvanligt satt med besked om hur regeringen
kommer att hantera riksdagens beslutade tillkdnnagivande.

Stefan Lofven anforde vidare att regeringen beslutade att utse en
samordnare med uppdrag att efter en forvantad hemstallan fran Stockholms
kommun prdva forutsattningarna for att utveckla flygkapaciteten och 6ka
mojligheterna till bostadsbebyggelse i Stockholmsregionen. Samordnaren ska
i dialog med Stockholms kommun, andra berérda kommuner, Swedavia,
berérda myndigheter samt néringslivet och dvriga berdrda parter i detta syfte
préva majligheten att féra over kapacitet frin Bromma flygplats till andra
flygplatser i Stockholmsregionen. Om utredningen visar att detta med
beaktande av de krav som stélls i detta uppdrag ar mojligt, ska samordnaren
ocksd presentera en finansieringslosning for avvecklingen av Bromma
flygplats och utbyggnaden av alternativ flygkapacitet som bade staten och
Stockholms kommun kan acceptera samt ta fram en tidsplan for det fortsatta
arbetet. Det ar fraga om ett analysarbete som ska goras for att samordna olika
intressen i denna fraga. Stockholms kommun, Stockholms lans landsting,
Swedavia och staten har sjélvfallet intressen i denna fraga. Utgangspunkten ar
att samordnaren ska se pa majligheten att béde utoka flygkapaciteten i
Stockholmsregionen och tillgodose ett viktigt behov av fler bostader. Men
med detta dr inte sagt att man vet utslaget av denna samordningspersons
arbete.

Stefan Lofven sa vidare att om regeringen hamnar i ett l&ge dar man ska
fatta beslut och foresla saker kommer det att ske i enlighet med de lagar och
regler som finns. D& kommer det i sé fall att beredas. Oavsett vad samordnaren
kommer fram till kommer eventuella forslag att beredas pa det sétt som lagen
och reglerna kraver.

Vad galler inneb6rden av samordnarens uppdrag anforde Stefan Léfven att
for regeringen dr det avgorande sjdlva uppdragets karaktdr. Regeringens
uppdrag till samordningspersonen skiljer sig i forhallande till det tillkanna-
givande som riksdagen har gett i sak. Samordnarens uppgift enligt regerings-
beslutet &r just att ta h&nsyn till olika intressen. Det ar darfor regeringen ser
framfor sig en mycket komplicerad situation dar bade flygkapacitet ska 6ka
och bostéder behdver byggas. Det behdvs betydligt fler bostéder, och det finns
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manga olika intressen. Av just det skalet finns det anledning att ha en
samordningsperson som far avvaga dessa olika intressen och se vad som ar en
framkomlig vag framdver. Det som tillkdnnagivandet handlade om var just
cityndra flygplatser i allménhet. Vidare anforde Stefan Lofven att Anders
Sundstrom har fatt ett uppdrag som samordnare att titta pa de olika intressen
som finns i denna region bade vad avser att 6ka flygkapaciteten och
bostadsbyggandet och se hur man kan sammanvéga de olika intressena, och, i
nésta skede, om det & majligt, hur man tar det vidare.

Utskottets stallningstagande

Trafikutskottet foreslog den 10 december 2014 (bet. 2014/15:TU1) att
riksdagen skulle tillkdnnage for regeringen vad trafikutskottet anfort om att
nagon férhandlingsperson inte borde tillsattas rorande fragan om att avveckla
cityndra flygplatser. Kammaren beslutade den 18 december 2014 ett tillkdnna-
givande till regeringen enligt utskottets forslag. Tidigare samma dag beslutade
regeringen ett uppdrag till en statlig samordnare for Bromma flygplats.

Av utredningen framgar att trafikutskottets betinkande var kant inom
Regeringskansliet infor den 18 december 2014, liksom av det féredragande
statsradet. Trafikutskottets forslag till tillkédnnagivande och regeringens beslut
om ett uppdrag till en statlig samordnare for Bromma flygplats ror enligt
utskottets mening om inte fullt ut s& i vasentliga delar samma sak. Mot den
bakgrunden anser utskottet att det var olampligt av regeringen att sa tydligt
foregripa riksdagens beslut genom att besluta om ett uppdrag till en statlig
samordnare for Bromma flygplats. Med utgdngspunkt i den sedan lang tid
etablerade konstitutionella praxis som géller for regeringens hantering av
tillkdnnagivanden anser utskottet att det hade funnits skél for regeringen att
invénta riksdagens beslut och forst déarefter bedéma vilket stéllningstagande
som kunde bli aktuellt.

Av utredningen i arendet framgar att Stockholms kommuns vilja att
hemstalla hos regeringen om en prévning av forutsattningarna for att avveckla
Bromma flygplats och gora marken tillgdnglig for bostadsbyggande
bekraftades vid ett telefonsamtal den 17 december 2014 mellan infrastruktur-
ministerns statssekreterare och finansborgarradet i Stockholms kommun.
Nagra minnesteckningar eller négon tjansteanteckning som dokumenterar
samtalet finns inte i akten. Enligt utskottets mening borde den information som
regeringen fick genom telefonsamtalet ha dokumenterats.

I granskningen har aktualiserats fragestallningar kring tillkannagivanden
fran riksdagen. Detta sarskilt rérande tillkannagivanden med innebérden att
regeringen bor avsta fran att vidta atgarder, s.k. negativa tillkannagivanden.
Utskottet anser att det finns anledning for utskottet att i ett annat sammanhang
ta upp fragestallningar vad galler tillkdnnagivanden av olika slag och
hanteringen av dessa.
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1.6 Regeringens information till utrikesutskottet om
nya utlandsmyndigheter

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1517-2014/15), bilaga A1.6.1,
begdrs att utskottet granskar om den information om nya utlandsmyndigheter
som Utrikesdepartementets kabinettssekreterare lamnade till utrikesutskottet
den 19 november 2014 som ett led i utskottets budgetbehandling innebar ett
asidosattande av saklighetskravet enligt 1 kap. 9 § regeringsformen. | anméalan
hanvisas till att utrikesutskottet vid sammantradet informerades om att interna
diskussioner om ekonomin pagick inom Regeringskansliet och att regeringen
darfor inte kunde ge mer utforlig information i friga om utrikesforvaltningen.
Enligt anmalaren svarade kabinettssekreteraren pa en direkt fraga om
utlandsmyndigheterna genom att lasa innantill fran en lista Gver ambassader
och generalkonsulat som den politiska ledningen pa Utrikesdepartementet
ville 6ppna om ekonomin gjorde det mgjligt, varvid bl.a. ett dteréppnande av
generalkonsulatet i New York ndmndes. Den 21 november 2014, dagen efter
justeringen av utrikesutskottets yttrande till konstitutionsutskottet 6ver
budgetpropositionen for 2015 i de delar som ror utrikesforvaltningen, gjorde
statsministern ett uttalande om att ett generalkonsulat skulle dppnas i New
York. Anmélaren menar att kabinettssekreteraren rimligen maste ha kant till
detta vid tidpunkten for utrikesutskottets sammantréde den 19 november och
att detta vacker fragor om huruvida regeringen har lamnat korrekt, relevant
och fullstandig information till utskottet.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Utrikesdepartementet, bilaga A1.6.2. Utskottet har vidare genomfort
utfragningar med utrikesminister Margot Wallstrom och statsminister Stefan
Lofven, bilaga B6 och B11.

Utredning i arendet

Sveriges generalkonsulat i New York

Den 23 juli 2009 beslutade regeringen att avveckla generalkonsulatet i New
York. Generalkonsulatet ersattes i januari 2010 av ett s.k. honorért general-
konsulat, dvs. under ledning av en oavlénad honoréarkonsul.

Budgetpropositionen for 2015

Den 19 oktober 2014 beslutade regeringen om budgetpropositionen for 2015
(prop. 2014/15:1), som 6verlamnades till riksdagen torsdagen den 23 oktober
2014. Inom utgiftsomrdde 1 Rikets styrelse angavs att anslaget 4:1
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Regeringskansliet m.m. ska anvéndas for Regeringskansliets forvaltnings-
utgifter samt tacka utgifter for bl.a. utrikesrepresentationen och kommitté-
vasendet. Malet for Regeringskansliet ar enligt propositionen att vara ett
effektivt och kompetent instrument for regeringen i dess uppgift att styra riket
och forverkliga sin politik. N&r det géller utrikesrepresentationen aviserade
regeringen att den hade ambitionen att dka antalet utlandsmyndigheter med
inriktning péa framjandeverksamhet (s. 35 f.). I en bilaga till budgetproposit-
ionen l&mnas en forteckning dver Sveriges utlandsmyndigheter per den 1
augusti 2014 (utg.omr. 1 bilaga 1).

Utrikesutskottets behandling

Inom ramen for Kkonstitutionsutskottets behandling av &renden rdrande
utgiftsomrade 1 i budgetpropositionen for 2015 fick utrikesutskottet den
4 november 2014, enligt gangse forfarande, tillfalle att yttra sig i de delar som
ror utrikesforvaltningen.

P& utrikesutskottets féredragningslista till ssmmantréadet den 19 november
2014 anges som forsta punkt "UD:s ekonomi m.m. Information. Kabinetts-
sekreterare Annika Soder, UD” (foredragningslista 2014/15:9). Av utskottets
protokoll fran sammantradet framgar att kabinettssekreteraren, expeditions-
chefen och bitrddande enhetschefen for planeringsstaben vid Utrikesdeparte-
mentet lamnade information om Utrikesdepartementets ekonomi m.m. och
besvarade fragor fran ledamaéterna (prot. 2014/15:9).

I utrikesutskottets yttrande (yttr. 2014/15:UUly), som justerades den
20 november 2014, anfors bl.a. foljande (s. 2 f.):

Kabinettssekreteraren informerade den 19 november 2014 utskottet om
Utrikesdepartementets ekonomi och utrikesforvaltningens utveckling. Av
denna information framgick att den ekonomiska situationen i dagsléget
kan betraktas som fortsatt stabil. Under aret har inga nya ambassader
Oppnats. Regeringen har enligt budgeten ambitionen att oka antalet
utlandsmyndigheter med inriktning pé framjandeverksamhet, men kunde
inte ge mer utforlig information. Detta &r inte tillrackligt. Utrikesutskottet
maste fa denna typ av information i god tid for att kunna géra informerade
stallningstaganden.

Utrikesutskottet vill understryka vikten av att regeringen ldpande
samrader med riksdagen om den strategiska utvecklingen av Sveriges
utrikesrepresentation. Att 6ppna och stanga en utlandsmyndighet paverkar
Sveriges internationella relationer och medfor kostnader. Det ar darfor
viktigt att sddana beslut ar langsiktiga och bygger pd val forankrade
strategier. Utrikesutskottet patalade vid informationstillfallet att det 6nskar
fa mer detaljerad information vilket kabinettssekreteraren bejakade och
utlovade att aterkomma med.

Det framgick av informationen att det pagar interna diskussioner inom
Regeringskansliet om ekonomin. Dessa diskussioner ar inte avslutade och
regeringen har inte pa ett tillfredstillande satt kunnat informera
utrikesutskottet om regeringens forslag till fordelning av anslaget 4.1
Regeringskansliet m.m.

Sammantaget hade dock utskottet inga invandningar mot regeringens forslag
till medelstilldelning for anslaget 4.1 Regeringskansliet m.m.
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Uttalande av statsministern om ett generalkonsulat i New York

Den 21 november 2014 rapporterade svenska medier, bl.a. SvD och
Aftonbladet, att statsminister Stefan Lofven vid en lunch med den svensk-
amerikanska handelskammaren i New York samma dag hade meddelat att
Sverige ater ska 6ppna ett generalkonsulat i New York.

Den 22 november publicerades ett uttalande av statsministern pa
Regeringskansliets webbplats om att Sverige kommer att 6ppna ett general-
konsulat i New York. Enligt uppgifterna skulle det nya generalkonsulatet
kunna dppna tidigast hosten 2015.

Gallande ratt m.m.

Utrikesférvaltningens organisation

Enligt 2-4 §8 férordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet
bestar utrikesforvaltningen av Utrikesdepartementet och utrikesrepresent-
ationen. Utrikesdepartementet ingdr som departement i myndigheten
Regeringskansliet, medan utrikesrepresentationen lyder under Regerings-
kansliet. Utrikesrepresentationen bestar av bl.a. utlandsmyndigheter, sdsom
ambassader och karriarkonsulat, som ar fristéende myndigheter.

Konstitutionsutskottet har dterkommande avstyrkt motioner om utrikesfor-
valtningens organisation och fordelningen av resurser inom utrikesforvalt-
ningen med hanvisning till att beslutskompetensen i de aktuella fragorna enligt
regeringsformen ligger hos regeringen eller hos de myndigheter som ligger
under regeringen (se t.ex. bet. 2014/15:KU1 s. 43 f.).

Skyldighet att lamna uppgift till utskott

Enligt 10 kap. 8 8 riksdagsordningen &r en statlig myndighet skyldig att lamna
upplysningar och yttranden till ett utskott som begér det. En myndighet som
inte lyder under riksdagen far hanskjuta en sadan begéran till regeringen for
avgorande. FOr regeringen &r skyldigheten att ldmna upplysningar och
yttranden till ett utskott begransad till dels frdgor om arbetet inom Europeiska
unionen, dels de av riksrevisorernas granskningsrapporter dver effektivitets-
revisionen som har éverlamnats till regeringen.

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

I samband med riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen i den del som
avser utrikesforvaltningen har utrikesutskottet i sina yttranden till
konstitutionsutskottet aterkommande uttalat att Sveriges utrikesrepresentation
ar en viktig fraga for utrikes-, bistands- och naringspolitiken och att det darfor
ar viktigt att regeringen l6pande samrader med riksdagen om den strategiska
utvecklingen av Sveriges utrikesrepresentation. Utrikesutskottet har vidare
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framhallit att det ar viktigt att beslut av detta slag ar langsiktiga och bygger pa
val forankrade strategier eftersom etableringar och stdngningar av utlands-
myndigheter pdverkar Sveriges internationella relationer och medfor stora
kostnader (yttr. 2011/12:UU1y, yttr. 2002/13:UULy, yttr. 2013/14:UULy, vttr.
2014/15:UU1y). Aven konstitutionsutskottet framholl detta i sitt stallnings-
tagande vid behandlingen av budgetpropositionen for 2014 (bet. 2013/14:KU1
s. 41f).

Saklighetskravet i regeringsformen

Enligt 1 kap. 9 § regeringsformen ska domstolar samt forvaltningsmyndig-
heter och andra som fullgér offentliga férvaltningsuppgifter i sin verksamhet
beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. |
forarbetena uttalades att kravet dven géller regeringen nér den agerar som
hdgsta forvaltningsmyndighet (prop. 1975/76:209 s. 138).

Tidigare granskning

Véren 2013 (bet. 2012/13:KU20's. 219 f.) granskade utskottet Naringsdeparte-
mentets hantering av en begéran om att fa ta del av vissa allmanna handlingar.
I samband med granskningen hélls en utfrdgning med den davarande
naringsministern. Efter utfragningen inkom en skrivelse fran naringsministern
till utskottet med anledning av att hon uppmérksammat att hon hade lamnat ett
felaktigt svar till utskottet. Utskottet framholl i sitt stéllningstagande att det
sdg kritiskt pa det intraffade med hanvisning till att den konstitutionella
kontroll som utférs av konstitutionsutskottet forutsatter att de uppgifter som
lamnas &r riktiga och ger en rattvisande bild och att vasentliga fakta inte
uteldmnas.

Varen 2012 (bet. 2011/12:KU20 s. 36 f.) granskade utskottet den davarande
justitieministerns uppgifter om partibidrag vid riksdagens fragestund med
anledning av en anmélan om att justitieministern hade l&mnat oriktiga
uppgifter. Utskottet framholl i sitt stallningstagande vikten av att frge-
instituten fungerar tillfredsstallande, men noterade samtidigt att de konkreta
fragor kring bidrag till Moderaterna som det aktuella arendet avsdg rorde
forhallandena i ett politiskt parti och inte statsradets tjansteutdvning. Utskottet
anforde emellertid att nar justitieministern nu fick fragor om bidrag till sitt
parti var det givetvis viktigt att det svar hon lamnade var korrekt.

Varen 2012 (bet. 2011/12:KU20 s. 154 f.) granskade utskottet ockséa den
davarande integrationsministerns publicering av myter om invandring pa
regeringens hemsida. I anméalan angavs bl.a. att manga av de pastadda myterna
inte hade nagot stdd i regeringens egna utredningar. | utskottets stallnings-
tagande hanvisades till att regeringsformen genom 1 kap. 9 § fastslar en
objektivitetsprincip som innebar att krav pa bl.a. saklighet ska iakttas av
myndigheter och andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter i sin
verksamhet. Utskottet framholl att principen bl.a. far anses innebara att
information som utgar fran det allménna ska vara korrekt, vederhaftig och val
kontrollerad. Skulle informationen visa sig innehélla uppgifter av oriktigt eller
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inaktuellt slag maste atgarder vidtas som korrigerar detta. Det sagda gallde
enligt utskottet information av det slag som uppmdarksammades i
granskningen.

I granskningsbetankandet Vissa fragor i anslutning till flodvagskatastrofen
m.m. (bet. 2007/08:KU6 s. 12 f.) uttalade utskottet med anledning av tva
anmalningar sin uppfattning om uppgiftsldmnande till konstitutionsutskottet.
I anmalningarna ifragasattes sakligheten i uppgifter som lamnats till utskottet
i samband med utskottets tidigare granskning av regeringens och Regerings-
kansliets hantering av flodvagskatastrofen. | utskottets stallningstagande
konstaterades att Regeringskansliet hade l&mnat felaktiga uppgifter till
utskottet under den forra granskningen. Utskottet framholl starkt att uppgifter
som lamnas till konstitutionsutskottet ska vara korrekta. Utskottet menade att
medvetet vilseledande uppgifter sjalvfallet aldrig kan accepteras och star i strid
med saklighetskravet i regeringsformen. Vidare betonades att den
konstitutionella kontroll som utfors av konstitutionsutskottet forutsatter att
utskottet kan lita pa att uppgifter som lamnas till utskottet &r riktiga och ger en
réttvisande bild av det som granskas och att inte vésentliga fakta utelamnas.
Utskottet konstaterade att det berdrda statsrddet ytterst har ansvaret for att
uppgiftslamnandet frdn Regeringskansliet till utskottet gar ratt till och att
statsministern som chef fér hela Regeringskansliet har ett sarskilt ansvar i detta
avseende. Utskottet ansdg att flera dtgarder kunde vara nodvandiga for att
sakerstalla att de svar som lamnas till konstitutionsutskottet bygger pa korrekta
uppgifter, t.ex. att tydliggora krav pd dokumentation av interna beslut.

Promemoria fran Regeringskansliet

Utskottet har i en skrivelse till Regeringskansliet begart svar pa vissa fragor.
Som svar Oversdndes den 3 mars 2015 en promemoria upprattad inom
Utrikesdepartementet (bilaga A1.6.2). | svarspromemorian uppges att
budgetférhandlingarna annu pagick inom Regeringskansliet da kabinetts-
sekreteraren informerade utrikesutskottet den 19 november 2014 och att
beredningen av frdgan om att &ter oppna ett generalkonsulat i New York
avslutades forst den 21 november 2014. | svaret anfors ocksa att kabinetts-
sekreteraren vid motet med utrikesutskottet redogjorde for regeringens
ambition att dppna nya utlandsmyndigheter ndr ekonomin gjorde det méjligt,
och att bl.a. generalkonsulatet i New York namndes i det sammanhanget. |
frdga om huruvida den information som kabinettssekreteraren lamnade till
utrikesutskottet den 19 november 2014 kan anses ha varit korrekt, rattvisande
och fullstandig anfors att den var korrekt vid tidpunkten da arendet fortfarande
var under beredning. Vidare anfors att kabinettssekreteraren erbjod sig att
aterkomma till utskottet sd snart budgetramarna for utrikesforvaltningen
faststéllts, men att Utrikesdepartementet inte fatt nagon sidan kallelse.
Avslutningsvis framhalls att alliansens budgetforslag som kom att antas av
riksdagen inte innehdll nagra medel for att ater Gppna ett generalkonsulat i
New York, och att ndgot sddant regeringsbeslut darfor inte har fattats. |
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svarspromemorian uppges att utrikesutskottet kommer att informeras i god tid
innan regeringen tar ett sdant beslut.

Utfragningar

Utskottet har i granskningen hallit offentliga utfragningar med utrikesminister
Margot Wallstrém och statsminister Stefan Lofven.

Utrikesminister Margot Wallstrém

Den 16 april 2015 hall utskottet en offentlig utfragning med utrikesminister
Margot Wallstrom (bilaga B6), som inledningsvis anforde att de nuvarande
regeringspartiernas ambition att dppna ett generalkonsulat i New York har
varit kdnd under en langre tid. | budgetpropositionen for 2015 féreslog
regeringen att ytterligare medel skulle tillforas Regeringskansliet och
Utrikesdepartementet &skade inom ramen medel for nya utlandsmyndigheter.
Fragan bereddes darefter pa sedvanligt satt inom Regeringskansliet. Den 19
november 2014 redogjorde kabinettssekreteraren for utrikesutskottet att
budgetforhandlingar inom Regeringskansliet fortfarande pégick och att
dppnande av nya utlandsmyndigheter var en av de fragor som diskuterades.
Kabinettssekreteraren redogjorde for nagra orter dar detta kunde bli aktuellt,
bl.a. ett generalkonsulat i New York. Hon erbjod sig aven att aterkomma till
utrikesutskottet nér budgeten hade beslutats. Nar det galler generalkonsulatet
i New York avslutades beredningen den 21 november 2014. Samma dag
aviserade statsministern i New York regeringens avsikt att aterdppna
generalkonsulatet.

P& fragor om beredningsprocessen anférde utrikesministern bl.a. att
beredningar bestdr av en rad olika kontakter, sdsom telefonsamtal, mejl,
kortare moten och skriftliga utbyten av synpunkter i Regeringskansliet och att
sedvanlig beredningsgang tillimpats i det aktuella drendet. Beredningen av
arendet var ett led i det allmanna budgetarbetet och inleddes sa fort man visste
hur budgetramarna sdg ut. Av utfragningen framgick vidare att beredningen
av generalkonsulatet i New York den 19 november 2014 hade kommit
vasentligt langre &n beredningen av 6vriga eventuella nya utlandsmyndigheter
och att Utrikesdepartementet inte avslutade beredningen av &ppnandet av
nagon annan utlandsmyndighet innan riksdagens budgetbeslut den 3 december
2014. Utrikesministern framholl i sammanhanget att kabinettssekreterarens
inbjudan till utrikesutskottet gallde ett stérre sammanhang, némligen att
diskutera budgeten. Vidare anforde utrikesministern att det &r viktigt att
regeringen informerar utrikesutskottet om utrikesférvaltningens utveckling,
men att det &r en uppgift for regeringen att besluta om vilka utlandsmyndig-
heter som ska 6ppnas eller stangas.

Statsminister Stefan Léfven

Den 24 april 2015 holl utskottet en offentlig utfragning med statsminister
Stefan Lofven (bilaga B11). Statsministern anforde att det ar en sjalvklarhet
for regeringen och foretradare for Regeringskansliet att l&mna korrekt,
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relevant och fullstdndig information till riksdagen. Det finns vél etablerade
rutiner for hur regeringen fullgor sin informations- och uppgiftsskyldighet i
forhallande till riksdagen och dess organ och statsministern forutsatte att de
foljdes ocksa i det aktuella arendet.

| friga om beredningsprocessen i Regeringskansliet och den information
som lamnades till utrikesutskottet i det aktuella drendet anforde statsministern
att det av Regeringskansliets skriftliga svar till konstitutionsutskottet och
utfrigningen av utrikesministern framgar att kabinettssekreteraren den 19
november 2014 informerade utrikesutskottet bl.a. om att budgetférhandlingar
inom Regeringskansliet pdgick och att oppnandet av nya utlandsmyndigheter
var en av de frdgor som diskuterades. Kabinettssekreteraren namnde att
generalkonsulatet i New York var en av de beskickningar som skulle kunna
komma i fraga. Det har funnits en stark ambition hos regeringen att terppna
generalkonsulatet i New York. Fragan bereddes darfor i Regeringskansliet i
samband med hostens budgetarbete och beredningsarbetet avslutades den 21
november. Den interna beredningen ledde till bedémningen att det fanns
mdéjlighet att ater 6ppna generalkonsulatet och statsministern informerade om
regeringens avsikt samma dag, den 21 november 2014, i samband med en
lunch med den svensk-amerikanska handelskammaren i New York. Nar
beskedet gavs var beredningen i d&rendet avslutad. Beskedet om att
beredningen hade avslutats fick statsministern av sina medarbetare, som hade
fatt beskedet fran Utrikesdepartementet, samma dag som talet skulle hallas.

Utskottets stallningstagande

Vad som framkommit i den aktuella granskningen ger enligt utskottet inte
grund for ndgon annan slutsats &n att den information om utrikesrepresent-
ationen som regeringen lamnade till utrikesutskottet den 19 november 2014
var korrekt. Nagra formella omstandigheter som motiverar utskottet att rikta
nagon anmarkning mot regeringen i det aktuella drendet foreligger séledes
inte. Samtidigt noterar utskottet att beredningen av frdgan om att ateréppna
generalkonsulatet i New York vid den aktuella tidpunkten hade kommit
vésentligt langre &n beredningen av 6vriga eventuella nya utlandsmyndigheter
och att beredningen kunde avslutas kort tid efter informationstillfallet. Att
beredningen inom Regeringskansliet uppenbarligen var langt framskriden
hade med fordel kunnat delges utrikesutskottet for att ge en sa rattvisande och
fullstandig bild som méjligt.
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1.7 GMO-omrodstningar inom ramen for
kommittologin

Arendet

Anmaélan

I en anmélan till konstitutionsutskottet (dnr 1755-2014/15), bilaga A1.7.1
begdrs det att utskottet granskar regeringens agerande att instruera den tjanste-
man som foretrddde Sverige i den arbetsgrupp i Europeiska unionen som
behandlar frdgor om genmodifierade organismer (GMO) att lagga ned sin rost
i en frdiga om godkannande av nya GMO-produkter. Detta skedde enligt
anmalan vid tre tillfallen: vid sammantraden med radsarbetsgruppen i oktober,
november och december 2014.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. tvd promemorior som har upprattats
inom Naringsdepartementet, bilaga A1.7.2-3.

Utredning i arendet

Bakgrund

Enligt uppgifter i massmedier hade den tjansteman vid Livsmedelsverket som
var Sveriges representant vid ett méte i EU i oktober 2014 fatt instruktion att
lagga ned rosten utan att ge en rostforklaring (artikeln Regeringen gar emot
experterna om GMO, publicerad pa Sveriges Radios hemsida den 22 novem-
ber 2014 och flera artiklar som hénvisar till den artikeln). Det géllde
omréstningar om godkénnande av tre GMO-produkter (tvd genmodifierade
bomullsprodukter och en genmodifierad rapsprodukt). Enligt artikeln pd
Sveriges Radios hemsida skulle omrdstningen féljas upp av en ny omrdstning
péféljande fredag, dvs. den 28 november 2014. Experterna pa EU:s myndighet
for livsmedelssakerhet (European Food Safety Authority, Efsa) hade gett klar-
tecken for de produkter som medlemslanderna rostade om. Tidigare har det
enligt artikeln inneburit att dven Sverige rostat ja till att godk&nna GMO-
produkterna i fraga. Tidigare har Sverige f6ljt de rekommendationer som Efsa
ger nér ansokningarna om GMO-produkter behandlas, uppges det i artikeln.

I en interpellationsdebatt som dgde rum den 22 januari 2015 uppgav stats-
radet Sven-Erik Bucht (S) bl.a. féljande.

—  GMO bedoms var for sig och fran fall till fall beroende pa vilka egenskaper
organismen har. Regeringen grundar sina stallningstaganden pa veten-
skapliga bedémningar av risker for ménniskors och djurs halsa, for miljon
och med beaktande av forsiktighetsprincipen (anférande 130)

— Regeringen har att forhélla sig till bAde den DU-gemensamma och det
nationella regelverket i frgan och kommer att utga fran den vetenskapliga
beddmningen som gors av Efsa, den europeiska granskningsinstansen,
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samt yttranden fran vara svenska GMO-myndigheter och de analyser som
de gor. Efter detta gor regeringen en sammanvégt beddmning. Det &r en
generell utgangspunkt for var politik (anférande 130)

— Nar det géller instruktionen fanns det en instruktion: Lagg ned rosten.
Det fanns ingen instruktion som 16d: Du ska inte folja vetenskapliga rad.
(anfdrande 136)

— Svenska GMO-myndigheter granskar ansgkningarna och Efsas utlatande
om ansokningar enligt det regelverk som finns. Sedan skickar man ett
samlat yttrande till regeringen. Dérefter gor regeringen en samlad
bedomning fran fall till fall beroende pé de egenskaper produkten har. Det
gar inte att svara enkelt och generellt pa fragan hur det ar. I grunden ska
forsiktighetsprincipen beaktas. Det ar sjalvklart. Exakt hur det kommer att
se ut aterkommer vi till (anférande 138)

— Regeringen har forhallit sig till det EU-gemensamma och det nationella
regelverket i frdgan och kommer att utgd fran den vetenskapliga
beddmning som gors av Efsa, den europeiska granskningsinstansen, samt
yttranden fran vara svenska GMO-myndigheter och den analys som de gor.
Efter detta gor regeringen en sammanvagd beddémning med beaktande av
forsiktighetsprincipen (anférande 139)

— Vifoljer de vetenskapliga rekommendationerna hela tiden. En nedlagd rost
betyder inte att man inte foljer dem. En nedlagd rost betyder inte ett nej.
En nedlagd rost &r inte heller ett ja. En nedlagd rést innebér att vi kan
formera oss pa det har politikomradet med en ny regering (anf. 141).

Standiga kommittén for livsmedelskedjan och djurhélsa, sektionen for
genetiskt modifierade organismer

De moten i EU som avses i artikeln och interpellationsdebatten & méten i
Stdndiga kommittén for livsmedelskedjan och djurhélsa, sektionen for
genetiskt modifierade organismer (SKLD). Aven den s.k. omprovnings-
kommittén som i och med Lissabonfordragets ikrafttradande har ersatt radet
som omprovningsinstans i kommittéforfarandet nar det galler fragor om
godkédnnande av GMO har behandlat fragan.

SKLD har inrattats genom Europaparlamentets och radets férordning (EG)
nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om allménna principer och krav for
livsmedelslagstiftning, om inrattande av Europeiska myndigheten for livs-
medelssakerhet och om forfaranden i frdgor som galler livsmedelssikerhet. |
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1829/2003 av den 22
september 2003 om genetiskt modifierade livsmedel och foder pekas
kommittén ut for att for genetiskt modifierade organismer (GMO) utdva de
genomforandebefogenheter kommissionen har enligt artiklarna 24 och 26 i
fordraget om Europeiska unionen.

For beslut i SKLD i ett individuellt fall géller det s.k. gransknings-
forfarandet som faststalls i Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr
182/2011 av den 16 december 2011 om faststallande av allmanna regler och
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principer for medlemsstaternas kontroll av kommissionens utévande av sina
genomfdrandebefogenheter, sérskilt artikel 5. Beslut fattas med kvalificerad
majoritet. Om kommittén sdger ja ska kommissionen anta genomfdrande-
akten, om kommittén séger nej ska kommissionen inte anta genomfdrande-
akten. Om kommittén inte lamnar nagot yttrande, dvs. om det inte finns ndgon
kvalificerad majoritet for eller emot forslaget, kan kommissionen vélja att
skicka ett andrat forslag till kommittén eller hanvisa fragan till omprovnings-
kommittén.

Forfarande for att hénskjuta beslut till omprévningskommittén liksom
forfarandet i 6vrigt i den kommittén beskrivs i artikel 6 i forordning (EU)
182/2011. Aven i omprovningskommittén fattas beslut med kvalificerad
majoritet. Om inte heller omprévningskommittén kan uppna kvalificerad
majoritet for eller emot kommissionens forslag far kommissionen anta sitt
forslag till beslut.

Instruktioner till SKLD

Instruktioner fr.o.m. den 24 januari 2005

Beslutspunkter om godkannande for utslappande pa marknaden av GMO-
grodor behandlas i instruktioner daterade den 2004-04-18, 2007-06-06, 2007-
12-19, 2008-02-07 (i den del som galler motet 12 februari), 2008-07-14, 2009-
06-26, 2009-07-17, 2010-02-04, 2010-11-12, 2011-01-24, 2011-11-19 och
2012-08-29.

I ett avsnitt Bakgrund och beredningslage brukar det framga dels att Efsa
(Europeiska myndigheten for livsmedelssakerhet) har gjort en fullstandig
riskbedémning och att allménheten dérefter har haft mgjlighet att komma in
med synpunkter p& Efsa:s riskbedomning, dels att Jordbruksverket och
Livsmedelsverket har yttrat sig. | det avsnittet framgér dven att Efsa foreslar
bifall till t.ex. den foreslagna anvandningen av majsen efter att ha dragit slut-
satsen att den &r lika saker som konventionell majs for ménniskors och djurs
halsa och miljon. Vidare framgér att Jordbruksverket och Livsmedelsverket
anser att forslaget kan stddjas; ibland kan finnas ett kortare resonemang som
nagon av myndigheterna fort fram.

I avsnittet Handlingslinje kan déarefter folja olika varianter av foljande
formuleringar.

— Sverige ska darfor rosta for forslaget till beslut (2007-04-18)

— Sverige instdmmer i Efsa:s beddmning att det & osannolikt att den
foreslagna anvandningen av sockerbetan skulle ge negativa effekter pa
manniskors hélsa eller miljon. Sverige ska darfor rosta for forslaget till
beslut (2007-04-18)

— Sverige ska rosta for kommissionens forslag att godkénna produkter som
bestar av, innehaller eller &r tillverkade av sojan MONB89788 eftersom
Efsa, Livsmedelsverket och Jordbruksverket har bedémt att produkten &r
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lika séker for manniska, djur och miljé som konventionell soja (2008-09-
25).

Varianter pa de tva senare formuleringarna &r klart vanligare férekommande.

I avsnittet Handlingslinje forekommer ibland tillagg om att Sverige utan att
det paverkar hur Sverige rostar kan gora tillagg eller stalla fragor.

Nagra drenden har foranlett mer utforliga skrivningar. Ett arende som kan
nédmnas géllde ett forslag till kommissionsbeslut om godk&nnande for ut-
slappande pa marknaden av livsmedel och foder som innehéller, bestér av eller
har producerats fran den genetiskt modifierade majsen 59122 (Dp. 7 i instruk-
tion daterad 2007-06-06).

I avsnittet Bakgrund och beredningsldge framgar att "EFSA publicerade
den 30 mars 2007 den fullstandiga riskbedémningen av den genetiskt modifi-
erade majsen 59122. Efsa foreslar bifall av foreslagen anvandning av majsen
efter att ha dragit slutsatsen att den &r lika sdker som konventionell majs for
manniskors och djurs hélsa och miljon. Allménheten har haft mojligheter att
lamna synpunkter.” Dér framgar ocksa, i underavsnittet Spridning av majsen
vid spill, att “majs &r en ettarig forddlad groda som har svért att dverleva utan-
for odlingslandskapet. Jordbruksverket beddmer att risken for att spillmajs
skulle kunna bildar bestdende populationer som forsumbar”, och i under-
avsnittet Spridning av Bt-toxin via gddsel att ”Sammantaget talar uppgifterna
Jordbruksverket har for att risken for att dyngatande insekter ska paverkas
negativt av anvédndningen av denna majs som foder &r liten. Aven EFSA
bedoémer att exponeringen av potentiellt kansliga icke malorganismer (t.ex.
dyngatande insekter) for de aktuella Bt-toxinerna troligen ar valdigt liten och
saknar ekologisk relevans. Jordbruksverket och Livsmedelsverket anser att
forslaget kan stodjas”.

I avsnittet Handlingslinje anges att Sverige ska rosta for forslaget.

En stdende instruktion daterad den 11 mars 2013

En stdende instruktion har upprattats till moten i Standiga kommittén for livs-
medelskedjan och djurhélsan — GMO-sektionen; den stiende instruktionen ar
daterad den 11 mars 2013, bilaga A1.7.4.

Den stdende instruktionen innehaller bl.a. ett avsnitt med rubriken
Regeringens GMO-politik, som uppges redovisa nagra huvuddrag i
regeringens GMO-politik som &r av betydelse for det svenska stallnings-
tagandet i de dagordningspunkter som omfattas av den stdende instruktionen.
Innehallet baseras enligt vad som anges pé en i Regeringskansliet gemensam-
beredd promemoria daterad den 27 juli 2009. | avsnittet anges vidare att den
svenska regeringen inte ar for eller emot GMO som teknik utan anser att varje
GMO ska bedémas var for sig fran fall till fall beroende pé dess egenskaper.
Sveriges stallningstaganden grundas pé vetenskapliga bedémningar av risker
for djur och ménniskors hélsa och for miljon. Darutéver gor ansvariga svenska
myndigheter dven en etisk beddmning. Sverige godkanner bara GMO-véxter
som ar lika sédkra som sina konventionella motsvarigheter.
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I avsnitt 2 med rubriken Forslag om beslut om marknadsgodkénnande av
en GMO-groda enligt Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr
1829/2003 om genetisk modifierade livsmedel och foder, sdgs féljande under
rubriken Handlingslinje.

Under forutsattning att inga utestdende oklarheter av vetenskaplig eller
teknisk art aterstdr, att svenska myndigheter och EFSA tillstyrker ett
godkannande och att standpunkten i 6vrigt bedoms vara i enlighet med
innehallet i avsnittet Regeringens GMO-politik ovan ska Sverige rosta for
ett godkénnande.
Né&mnas kan att det vid ett tillfalle, den 19 februari 2014, varit en e-postvaxling
mellan den svenska representanten i SKLD och bl.a. en foretradare for
Regeringskansliet dar den sistndmnda meddelat den svenska representanten
att “underlaget [for ett kommande mote] faller in under den stdende
instruktionen varfor ingen sarskild instruktion tas fram”.

Nar frdgor om godkannande av en GMO-groda enligt den aktuella
forordningen varken bifallits eller avslagits av SKLD, och kommissionen
hanskjutit fragan till omprovningskommittén, har sarskilda instruktioner
uppréttats for moten i omprévningskommittén (2013-05-24, 2013-07-08,
2013-10-15 och 2014-02-25).

Instruktioner fr.o.m. den 23 oktober 2014

I granskningen ingar fyra instruktioner daterade 2014-10-23, 2014-11-27,
2014-12-08 och 2015-02-02, bilaga A1.7.5-8.

I instruktionen daterad den 23 oktober 2014 behandlas forslag om beslut
om marknadsgodkéannande av olika grodor i Avdelning B, p. 1-4. | avsnitten
Bakgrund och beredningsldge under respektive punkt, uppges att Efsa har
riskbedémt grodan och anser att den 4&r lika sédker som vanlig
soja/bomull/raps/bomull, att Livsmedelsverket och Jordbruksverket delar
Efsa:s beddmningar och att inga etiska invandningar mot produkten har
identifierats. (I det forsta drendet finns ett tilligg om sojas mojligheter att
overleva i svensk natur, sprida sig vid spill m.m. som &aven aterfinns i nagra
tidigare instruktioner med néraliggande formuleringar.) | avsnittet Handlings-
linje anges att ”Sverige ska lagga ned sin rost.”

I instruktionen daterad den 27 november 2014 behandlas forslag om beslut
for marknadsgodkéannande av olika grodor i p. 2—4. | avsnitten Bakgrund och
beredningslédge finns motsvarande skrivningar som i instruktionen den 23
oktober 2014, med vissa tillagg om spridning. I avsnittet Handlingslinje anges
foljande.

Sverige ska ldgga ned sin rost. Sverige ska vid behov ldamna féljande

rostforklaring: Den nya regeringen diskuterar for narvarande hur den ska

forhalla sig till GMO fragor.
| instruktionen daterad den 8 december 2014 finns skrivningar om Efsa,
Jordbruksverket och Livsmedelsverket som motsvarar dem i instruktionen
fran den 23 oktober 2014. Handlingslinjen &r likalydande med den i instruk-
tionen av den 27 november 2014. Detsamma géller instruktionen daterad den
2 februari 2015.
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Overlaggning i utskott m.m. i vissa andra arenden

Namnas kan att miljo- och jordbruksutskottet i ndgra fall har 6verlagt med
foretradare for regeringen om beslut i rddet om godkdnnande av GMO-
produkter, nar den berérda kommittén inte natt ett beslut (se t.ex. protokoll
fran utskottssammantraden 2013/14:15 § 17 och 2011/12:11 § 4).

Vidare kan namnas att den frga som var foremal for éverlaggning i miljo-
och jordbruksutskottet den 23 januari 2014 (prot. 2013/14:15 § 17),
behandlades i EU-ndmnden den 7 februari 2014 (anf. 14-28).

Géllande ordning

110 kap. 10 § regeringsformen anges att regeringen fortlépande ska informera
riksdagen och samrada med organ som utses av riksdagen om vad som sker
inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen. Narmare bestammelser om
informations- och samradsskyldigheten lamnas i riksdagsordningen.

Enligt Holmberg m.fl. (Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 507) har det ansetts
vara av varde att det infors en bestdimmelse i regeringsformen om regeringens
skyldighet att informera och samrada med riksdagen i EU-fragor. Bestam-
melsen ska markera den starka stallning som riksdagen har nér det géller dessa
fragor.

Regeringen ska 6verlagga med utskotten i de fragor om arbetet i Europeiska
unionen som utskotten bestammer; det framgar av 7 kap. 12 § riksdags-
ordningen.

Reglerna om regeringens &verlaggningar med utskotten i EU-fragor
infordes i riksdagsordningen 2006; dessforinnan fanns regler om information
till utskotten. Riksdagskommittén anférde bl.a. (framst. 2005/06:RS3 s. 49)
foljande.

EU:s beslutsprocess utgér ramen for samradet mellan regering och
riksdag. Eftersom diskussioner fors pd lagre nivaer innan frdgorna kommer
upp pa sjalva rddsmotet méste riksdagen bevaka ocksé skedena fore
radsmotena. Detta bor ske i utskotten, t.ex. genom Gverlaggningar med
foretradare for regeringen. Det ar ocksa naturligt att fragor som visserligen
kommer upp pé radsmoétena men som inte ar avsedda att tas till beslut
behandlas i kontakterna mellan utskott och regering och inte i EU-
ndmnden. Redan i dag hénvisar kammarkansliet alla kommissionsforslag
till behdrigt utskott men rutinerna for hanteringen i utskotten bor starkas.

| syfte att starka utskottens roll i EU-arbetet bor det saledes ske ett
saksamrad pd politisk niva i utskotten. Utskottens ledamoter ges darmed
majlighet att framfora sina synpunkter vid éverlaggningar med i forsta
hand berdrt statsrad. Overlaggningarna behéver tidsmassigt inte ske just
infor rddsmatena. Den vanliga synpunkten att det ar viktigt att riksdagen
och utskotten kommer in tidigt i EU-processen talar snarare for att
utskotten bor 6verlagga med regeringen innan fragorna kommer upp pa
ministerradets dagordning. Redan nir frgorna behandlas i radets arbets-
grupper och i Coreper bor utskotten saledes ha 6verlagt med regeringen.
Det ar avgorande att utskotten identifierar viktiga fragor i ett tidigt skede
av processen.

Vid dessa overldggningar kan utskottets ledaméter framféra syn-
punkter till foretradare for regeringen.
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Det formella samradet om regeringens position infor beslut i minister-
radet och givandet av det slutliga forhandlingsmandatet bér som i dag ske
i EU-namnden. Infor samradet i EU-namnden bor frégorna dock vara
forankrade i utskotten. Nar fragorna i ministerradet ar foremal for Gver-
laggning och beslut bor utskotten och riksdagen saledes ha féljt fragorna
under en langre period. Samréadet i EU-namnden kan darmed fokusera pa
eventuella forhandlingsstrategiska évervaganden medan sakaspekterna har
behandlats i utskotten.

Det &r viktigt att utskottens stallningstaganden far genomslag i det slut-
liga samradet i EU-namnden. Fradgan om hur utskottens ledamdter kan
delta i samradet i EU-namnden behandlas darfor i nasta avsnitt. Det
anforda innebdr sammanfattningsvis att utskotten bor vara mer aktiva an i
dag, sarskilt innan fragorna hanteras pa ministerradets méten for beslut.

Konstitutionsutskottet uttalade i betdnkandet Riksdagen i en ny tid (bet.
2005/06:KU21 s. 31 f.) att uttalanden av utskott eller EU-ndmnden eller dess
ledamoter inte ar bindande for hela riksdagen. Sadana meningsyttringar kan
dock — i likhet med ett kammarbeslut enligt den ordning som da foreslogs for
hanteringen av grén- och vitbocker — vara uttryck for radande asiktsfor-
héallanden i riksdagen. Utskottet paminde om att det ytterst &r regeringens
uppgift att under parlamentariskt ansvar infor riksdagen ta stéllning till om de
meningsyttringar som kommer till uttryck vid samrdd med utskott och EU-
namnden speglar rddande asiktsforhallanden i riksdagen.

Utskottet anforde aven (s. 31) att ordningen for saksamrad med utskott
innebar en majlighet for regeringen att stimma av om standpunkter som den
har fér avsikt att inta i EU-samarbetet &r férankrade i riksdagen. | den
bemarkelsen kan sdledes dven dessa meningsyttringar fa betydelse i den pa
parlamentariska principer grundade relationen mellan regering och riksdag.

Givetvis & EU-ndmnden, anforde utskottet vidare (s. 31 f.), oforhindrad att
vid senare dverldggningar med foretradare for regeringen ge uttryck for att
asiktsforhallandena inom riksdagen har forandrats, exempelvis da regeringen
soker samrad for att forankra kompromisser infor beslut i radet. Utskottet
erinrade dock pa nytt om att det ytterst ankommer pa regeringen att under
parlamentariskt ansvar infor riksdagen ta stéllning till om de meningsyttringar
som kommer till uttryck vid samrdd med utskott och EU-ndamnd speglar
rédande asiktsforhallanden i riksdagen.

Holmberg m.fl. framhaller nér det géller utskottens arbete med EU-fragor
(Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 907) att det ibland kan bli aktuellt med nya
overlaggningar om forutséattningarna senare andras vasentligt.

Sarskilt om information och éverldggning i utskott om arbetet i
kommittologin

Som framgatt galler motivuttalanden om information och samrad med riks-
dagen i EU-fragor framst frdgor som behandlas inom radet och dess arbets-
grupper samt Europeiska radet. Det finns dock vissa uttalanden om
kommittologin.
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Nér det géller information och éverlaggning i utskott om arbetet i genom-
forandekommittéerna konstaterade Riksdagskommittén i Riksdagen infor
2000-talet (fors. 2000/01:RS1 s. 129) att

riksdagens insyn i genomférandekommittéerna for narvarande ar begrans-
ad. Samtidigt skall framhallas att ett syfte med delegering &r att undvika
att detaljfragor hanteras pa for hog niva. En ordning dar riksdagen aktivt
foljer arbetet i genomférandekommittéerna skulle innebéra att riksdagen
agnar resurser at fragor som normalt ar politiskt mindre intressanta. De
rattsakter som behandlats i genomférandekommittéerna har dock foretrade
framfor svensk lag vid en eventuell lagkonflikt och omfattar i vissa fall
aven fragor som kan bedémas vara politiskt viktiga. Det star naturligtvis
alltid ett utskott fritt att begéra information fran regeringen om en fraga
som hanteras i genomforandekommittéerna. | utskottens arbete med
uppfdljning och utvardering kan ocksa genomférandekommittéerna inom
ett visst omrade studeras.
Enligt Riksdagskommitténs forfattningskommentar i Riksdagen i en ny tid till
forslaget till 10 kap. 3 § riksdagsordningen, dvs. nuvarande 7 kap. 12 § riks-
dagsordningen (framst. 2005/06:RS3 s. 165) &r uttrycket “fragor rérande
arbetet i Europeiska unionen” bredare dn dé géllande 10 kap. 5 § dér det sdgs
att regeringen “skall underritta EU-namnden om fragor som avses bli
behandlade i Europeiska unionens rdd”. Genom att inte begrénsa hanteringen
till radet markeras att utskotten inte bér utgd fran radsarbetet (och t.ex.
dagordningarna for radets moten). Ocksé regeringens kontakter med
kommissionen vid sidan av radsarbetet kan ddrmed inbegripas.

I Kkonstitutionsutskottets betdnkande Riksdagen i en ny tid (bet.
2005/06:KU21) yttrade utrikesutskottet bl.a. att det ansag att det borde framga
tydligare av riktlinjerna for riksdagens arbete med EU-fragorna att utskotten
borde kénna ansvar for att folja utvecklingen inom EU ocksa i den del som ror
kommittologin och dess verksamhet, dvs. det system for beslutsfattande inom
EU som innebdr att kommissionen fattar beslut om hur EU:s politik ska
genomforas.

Konstitutionsutskottet uttalade i sitt stéllningstagande att som utrikes-
utskottet erinrat om i sitt yttrande borde utskotten i sitt arbete med EU-fragorna
ocksa kanna ansvar for kommittologin och dess verksamhet.

Tidigare granskning

Varen 2008 noterade konstitutionsutskottet (bet. 2007/08:KU20 s. 29) att de
andringar som senast hade gjorts i riksdagsordningen syftade till att dka
framfor allt utskottens inflytande Over Sveriges agerande som medlem i
Europeiska unionen. Regeringens i regeringsformen fastslagna skyldighet att
informera riksdagen och samrada med organ som utses av riksdagen om vad
som sker inom ramen for samarbetet i unionen fordndrades inte i det samman-
hanget.

Konstitutionsutskottet granskade hdsten 2008 regeringens information till
riksdagen i EU-fragor (bet. 2008/09:KU10 avsnitt 8). | sitt stallningstagande
hanvisade utskottet till att det i svarspromemorior fran Regeringskansliet
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framgick att en regelounden dialog dger rum bl.a. i fragor om vilken informa-
tion som ska lamnas fran regeringen till riksdagen samt gjorde bedémningen
att en sadan dialog kan bidra till kvaliteten och relevansen i regeringens in-
formation till riksdagen i EU-fragor. Vidare framholl utskottet bl.a. féljande i
sitt stallningstagande.
Utskottet anser alltjamt att regeringens tidigare standpunkter i viktiga och
centrala fragor kan behova diskuteras och eventuellt revideras bade vid
overlaggningar med utskotten och vid samrad med EU-namnden. Utskottet
utgdr fran att regeringen beaktar att sidana situationer kan uppsta och
forutsatter att sddana standpunkter da ater forankras i riksdagen.
Hosten 2014 genomfoérde konstitutionsutskottet en granskning av regeringens
styrning och hantering av arbetet i kommissionens genomférandekommittéer
under 2013 med avseende pa hur den demokratiska styr- och ansvarskedjan
uppratthalls da tjansteman fran forvaltningen representerar regeringen (bet.
2014/15:KU10 s. 44 f.). Tidigare studier hade visat pa brister i regeringens
styrning och uppfdljning av arbetet i genomfdrandekommittéerna nér
regeringen foretrads av tjansteman fran forvaltningsmyndigheterna. Utskottets
iakttagelser gav emellertid inte anledning till nidgon annan bedémning &n att
departementen i dag har god kunskap om de genomférandekommittéer som
finns inom deras respektive ansvarsomraden och att instruktionsgivningen till
och &terrapporteringen fran foretradarna i de granskade kommittéerna har
fungerat vil. Fragor om information och samréd med riksdagen togs inte upp
i granskningen.

Promemorior fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 17 februari 2015 begérde
utskottet viss information samt att fa ut vissa handlingar. Utskottet fick den
10 mars 2015 en svarspromemoria utarbetad vid N&ringsdepartementet (bilaga
A1.7.2). Utskottet stéllde dérefter, genom en skrivelse till Regeringskansliet
den 24 mars 2015, vissa foljdfragor. Den 14 april 2015 fick utskottet en
svarspromemoria utarbetad vid Naringsdepartementet (bilaga A1.7.3).

I svarspromemorian den 10 mars 2015 ldmnades information om den
kommitté som behandlade de beslut som anmélan géller (se ovan under rubrik
Standiga kommittén for livsmedelskedjan och djurhélsa, sektionen for
genetiskt modifierade organismer), och till promemorian fogades de instrukt-
ioner som den svenska representanten i kommittén haft sedan 2005 (se ovan
under rubrik Instruktioner till SKLD).

Nér det galler vilken instruktion eller vilka instruktioner som den svenska
representanten i kommittén haft under tiden fram t.o.m. september 2014 samt
om instruktionen eller instruktionen varit foremal for information eller Gver-
laggning i nagot riksdagsutskott, uppgavs féljande i promemorian av den
10 mars 2015.

Forslag till beslut om godk&dnnande av GMO laggs fram av kommissionen.
I godkannandeprocessen har Europeiska myndigheten for livsmedels-
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sékerhet (EFSA) en central roll. Myndigheten inréttades genom Europa-
parlamentets och radets forordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari
2002 om allménna principer och krav for livsmedelslagstiftning, om
inrdttande av Europeiska myndigheten for livsmedelssékerhet och om
forfaranden i fragor som galler livsmedelssakerhet. Myndighetens uppgift
ar bland annat att bistd kommissionen och medlemsstaterna med veten-
skaplig radgivning i fragor som ror sakra livsmedel. Vid ansokningar om
tillstdnd for marknadsgodkannande av genetiskt modifierade livsmedel
och foder i EU genomfér myndigheten en vetenskaplig riskvérdering.
Syftet &r att identifiera eventuella risker for manniskors och djurs hélsa och
for miljon. Under riskvarderingen kan EFSA begara kompletterande upp-
gifter frdn den sokande. Riskvarderingen resulterar i ett yttrande fran
EFSA om den genetiskt modifierade organismen och huruvida den kan
anses vara siker ur livsmedels-, foder- och miljosynpunkt. Med utgangs-
punkt i yttrandet fran EFSA skriver sedan kommissionen ett forslag till
beslut om marknadsgodké&nnande. Detta forslag understélls sedan SKLD.

Sveriges handlingslinje har genomgaende varit att résta ja till import
och bearbetning av GMO-produkter fér livsmedel och foder, det vill sdga
forslag till beslut som baseras pd Europaparlamentets och radets for-
ordning (EG) nr 1829/2003 av den 22 september 2003 om genetiskt
modifierade livsmedel och foder.

Dessa beslut hanteras inom ramen for kommissionens genomférande-
befogenheter och har darfor inte foranlett regelmdssig information eller
overlaggning med EU-namnden eller ndgot riksdagsutskott. Det bor
noteras att de aktuella drendena inte innebar stallningstagande till nagot
nytt eller forandrat regelverk. | stillet ar det frdga om tillampning av ett
befintligt regelverk. | de fall kommissionens forslag till beslut hénskjutits
till radet enligt den procedur som géllde till och med februari 2011 har den
svenska standpunkten redovisats for riksdagens EU-namnd enligt de
rutiner som finns for samrad mellan regeringen och riksdagen i fragor som
beslutas i Europeiska unionens rdd. Detta skedde exempelvis den
16 september 2005 och senast infor jordbruks- och fiskeradets mote den
15-16 december 2011.

Med anledning av utskottets fraga om vilken eller vilka instruktioner den
svenska representanten haft fr.o.m. oktober 2014 och dérefter, och om instruk-
tionen eller instruktionerna varit foremal for information eller Gverlaggning i
négot riksdagsutskott, lamnades féljande svar i promemorian av den 10 mars
2015.
Nagon ny standpunkt har inte formulerats i forhallande till fragor rérande
utslappande pa marknaden av GMO, vilket tydligt framgar av de bifogade
instruktionerna. Vad som gjorts sedan oktober 2014 &r att fragan analys-
erats internt inom Regeringskansliet. Néar regeringen landar i ett for-
héllningssatt till omradet kommer riksdagen att informeras om detta.
Behovet av avstdmning med riksdagen bor séttas i relation till att det inte
ar fraga om stallningstagande till forslag till nytt eller forandrat regelverk
utan endast en fraga om tillampning av ett befintligt regelverk.
Med anledning av utskottets friga hur svaret att ndgon ny stdndpunkt inte har
formulerats ska forstas, uppges i promemorian av den 14 april 2015 att medan
beredningen av fragan har pagétt har Sverige lagt ned sin rést. Som framgar i
Né&ringsdepartementets promemoria av den 6 mars 2015 innebar detta inte att
nagon ny standpunkt har formulerats i forhallande till fragor rérande ut-
slappande pd marknaden av GMO. | samma promemoria anges, med
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anledning av utskottets begdaran om besked om huruvida handlingslinjen
”Sverige ska ldgga ned sin rost” innebdr en fordndring i forhallande till
handlingslinjen i den staende instruktionen fran den 11 mars 2013, att den
nedlagda rosten inte ska tolkas som vare sig ett ja eller ett nej till den specifika
produkten utan just att beredningen inte varit fardig.

PA utskottets fraga angdende eventuella 6vervaganden i fragan om det fanns
anledning att informera riksdagen, i den man instruktionen fétt en ny utform-
ning fr.o.m. oktober 2014 och dérefter, uppgavs i promemorian av den 10 mars
2015 att for vissa ndrmare angivna enskilda dagordningspunkter fér omprov-
ningskommitténs méte gjordes bedémningen att dessa ej foll under regering-
ens allméanna informationsskyldighet vad géller beslut i enskilda fall med
hansyn tagen till fragans vikt. Arendena innebér inte ett stallningstagande till
nytt eller fordndrat regelverk utan avser endast tillampning av befintligt
regelverk.

Med anledning av utskottets begéran av en analys éver hur den eller de
instruktioner som den svenska representanten haft fr.o.m. oktober 2014 och
darefter forhaller sig till den av regeringen i bl.a. EU-namnden redovisade
uppfattningen, att vetenskapligt grundat riskbedémning fran fall till fall ska
vara grunden for godk&nnande av GMO, uppges i promemorian av den
10 mars 2015 fran Regeringskansliet att som redan namnts har regeringen inte
formulerat ndgon ny standpunkt i forhallande till frégor rérande utslappande
p& marknaden av GMO. Enligt uppgift i promemorian av den 14 april 2015
har den nuvarande regeringen inte redovisat nagon standpunkt i EU-namnden.
Den nedlagda résten ska inte tolkas som vare sig ett ja eller ett nej till den
specifika produkten utan just att beredningen inte varit fardig.

Utskottets stallningstagande

De aktuella besluten hanteras inom ramen for kommissionens genomfdrande-
befogenheter. Inte enbart arbetet i Europeiska unionens rad utan aven den s.k.
kommittologin och dess verksamhet, dvs. det system for beslutsfattande inom
EU som innebér att kommissionen fattar beslut om hur EU:s politik ska
genomforas, omfattas av regeringens informations- och samradsskyldighet.
Utskottet vill framhalla att inte varje beslut i ndgon av dessa kommittéer ar av
sddan natur att det finns skal for riksdagens utskott att begara information eller
overliaggning. An mindre vanligt torde det vara att det finns sarskilda skl for
EU-namnden att begara dverlaggning med regeringen om dessa fragor. Dock
omfattar de rattsakter som en kommitté ska genomfora i vissa fall dven fragor
som kan beddmas vara politiskt viktiga.

I promemorian fran Regeringskansliet den 10 mars 2015 uppgavs att dessa
beslut hanteras inom ramen for kommissionens genomférandebefogenheter
och darfor inte foranlett regelmassig information eller dverlaggning med EU-
namnden eller nagot riksdagsutskott, och att i de fall kommissionens forslag
till beslut hanskijutits till radet enligt den procedur som géllde t.0.m. februari
2011 har den svenska standpunkten redovisats for riksdagens EU-namnd.
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Vidare uppgavs att for vissa ndrmare angivna enskilda dagordningspunkter for
omprdvningskommitténs méte gjordes bedémningen att dessa ej foll under
regeringens allméanna informationsskyldighet vad géller beslut i enskilda fall
med héansyn tagen till fragans vikt. Vidare framfordes att drendena inte innebar
ett stéllningstagande till ett nytt eller férandrat regelverk utan endast avser
tillampning av befintligt regelverk.

Regeringen tilltradde den 3 oktober 2014. Regeringens handlingslinje i
instruktionen den 23 oktober 2014 till Sveriges representant i standiga
kommittén for livsmedelskedjan och djurhélsa, sektionen for genetiskt
modifierade organismer, var att Sverige skulle l&gga ned sin rést. Det innebér
en forandring i forhallande till Sveriges tidigare handlingslinje och, enligt
utskottets uppfattning, ett i praktiken nytt stallningstagande fran regeringens
sida, om &n av tillfalligt slag.

Enligt 7 kap. 12 8 riksdagsordningen ska regeringen Overldgga med
utskotten i de frdgor om arbetet i Europeiska unionen som utskotten
bestdmmer. Vidare foljer av 14 § andra stycket samma kapitel att regeringen
aven ska overlagga med EU-namnden i frdgor om arbetet i Europeiska unionen
som inte ska beslutas i Europeiska unionens rad, nar namnden av sarskilda skal
begar sadan 6verlaggning. En forutsattning for detta ar dock att regeringen
noga beaktar behovet av att uppmarksamma utskotten och EU-ndmnden pé
situationer ndr det kan finnas behov av att forankra ett politiskt viktigt nytt
stallningstagande i riksdagen. Att en nytilltradd regering kan ha behov av att
omprova foregdende regerings politik andrar inte pa detta forhallande.
Regeringen borde sledes ha uppmarksammat riksdagen pa att en forandring i
Sveriges handlande i kommittén hade aktualiserats.
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2 Handldggningen av vissa regeringsdrenden

2.1 Hantering av 6verklagande om tillstand till
befintlig och utbkad flygplatsverksamhet m.m.

Arendet

Anmalan

I en anmélan till konstitutionsutskottet (dnr 847-2013/14), bilaga A2.1.1,
begérs att utskottet granskar huruvida regeringens hantering av drendet
Overklagande i fréga om tillstdnd enligt miljébalken till befintlig och utékad
flygplatsverksamhet m.m. vid Uppsala flygplats, Arna uppfyller de krav som
kan stillas pa regeringens forvaltningsbeslut nar det galler god beredning,
motivering av beslutet och information till allmanheten om kommande
regeringsdrenden. Anmalaren ifragasitter regeringens beredning av drendet
och anfér i frdga om motiveringen av beslutet bl.a. att regeringen inte berér de
brister i miljokonsekvensheskrivningen som miljédomstolen pekat pa. Vidare
ifragasitter anmalaren regeringens placering av drendet ”utom listan”.

En ansokan om réttsprovning av regeringens beslut i &rendet inkom till
Hogsta forvaltningsdomstolen den 23 december 2013. Med hénvisning till den
pagaende rattsprocessen beslutade konstitutionsutskottet att avvakta med
granskningen i arendet (se bet. 2013/14:KU20 s. 1). Hogsta forvaltningsdom-
stolens dom i &rendet meddelades den 28 oktober 2014 och utskottet
aterupptog darefter granskningen.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. tvd promemorior som upprattats
inom Miljo- och energidepartementet, bilaga A2.1.2-3, och en skrivelse fran
f.d. miljominister Lena EK, bilaga A2.1.4.

Utredning i arendet

Bakgrund

Forsvarsmakten har bedrivit verksamhet pd Arna flygfalt sedan 1940-talet.
Tillstand till militar luftfart beviljades av koncessionsnamnden for miljoskydd
1995. Riksdagen beslutade 2001 att 1agga ned flygflottiljen F16, och 2004
omklassificerades flygplatsen fran flottiljflygplats till Gvningsflygplats.

Den 29 april 2008 ansokte Forsvarsmakten hos Lansstyrelsen i Uppsala lan
om tillstdnd enligt 9 kap. miljobalken till befintlig militdr och civil
flygverksamhet samt ny tillkommande civil flygverksamhet vid Uppsala
flygplats, Arna. Den befintliga verksamheten utgjordes av dels militar luftfart,
dels civil luftfart i form av helikopter- och flygklubbsverksamhet. Sammanlagt
beraknades den befintliga verksamheten omfatta 10 700 flygrorelser per ar,
varav den militara verksamheten bidrog med 4 300 flygrorelser per ar. En
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flygrorelse &r en start eller landning. Den nya tillkommande flygplatsverksam-
heten avsag framst kommersiell flygtrafik i linjefart och bedémdes omfatta
17 000 flygrorelser per ar.

Tillstandsbeslutet och éverklagandet

Den 17 mars 2010 meddelade Lansstyrelsen i Uppsala 1an, miljéprévnings-
delegationen, Férsvarsmakten tillstand enligt 9 kap. miljobalken till befintlig
och utdkad flygplatsverksamhet vid Uppsala flygplats, Arna (dnr 551-14077-
07). Léansstyrelsen godkande darmed med stdd av 6 kap. 9 8 miljobalken
miljokonsekvensbeskrivningen i &rendet. Vidare angav lansstyrelsen 19
villkor for verksamheten med avseende pa bl.a. buller, klimat och utslapp till
luft och utslépp till grund- och ytvatten.

Lé&nsstyrelsens beslut dverklagades till miljodomstolen vid Nacka tingsratt
av ca 430 enskilda och organisationer. Vidare dverklagade Forsvarsmakten
och Miljo- och hélsoskyddsndmnden i Uppsala kommun vissa villkor i
lansstyrelsens beslut. Ett stort antal enskilda och miljdorganisationer yrkade i
forsta hand att Forsvarsmaktens ansokan skulle avslds, i andra hand att
lansstyrelsens beslut skulle undanréjas och drendet aterforvisas for vidare
prévning, och i tredje hand att tillstindet och vissa villkor skulle dndras. De
anforde bl.a. att miljokonsekvensbeskrivningen var undermalig och inte kunde
ligga till grund for beslut. | andra dverklaganden yrkades i huvudsak att ingen
verksamhet borde tillatas, att inget civilflyg borde tillatas eller att tillfallig
terminalplacering pa vissa platser inte borde tillatas. Som skal anfordes bl.a.
att verksamheten kommer att medfdra buller och utslépp, att den kommer att
vara i behov av kommunala bidrag och att redovisningen av alternativa platser
ar bristfallig. Forsvarsmakten yrkade i sitt 6verklagande av lansstyrelsens
beslut att det tillstand som beviljats skulle dndras vad géller begransningen av
flygrorelser efter kl. 22.00. Miljo- och hélsoskyddsndmnden i Uppsala
kommun yrkade pa andringar av villkoren i beslutet i friga om begransning av
flygtider, vissa krav for att motverka buller samt utredningsvillkor nar det
galler redovisningen av verksamhetens paverkan pa luftkvaliteten.

Miljédomstolens yttrande

Den 18 april 2011 6verldmnade miljodomstolen vid Nacka tingsrétt med eget
yttrande enligt 21 kap. 7 § miljobalken &rendet till regeringen for avgorande,
eftersom det var frdga om beslut som rér Férsvarsmakten. Miljodomstolen
avstyrkte att tillstand ges till kommersiellt linjeflyg och 6vrig utdkad civil
verksamhet p& Arna (mal nr M 1977-10). Miljédomstolen tillstyrkte samtidigt
att tillstdnd ges till militar luftfart samt 6vrig befintlig flygverksamhet. 1 sitt
yttrande till regeringen anférde miljodomstolen att det dverklagade beslutet
borde upphavas och ansokan avslas i den del som avser kommersiell luftfart.
Miljodomstolen menade att den kommersiella verksamhet som anstkan avsag
skulle beddmas som en nyetablering. Aven om en samlokalisering med
Forsvarsmaktens verksamhet kunde innebéra samordningsvinster ar detta inte
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ett skal att stalla lagre krav pa den kommersiella verksamheten an vad som
skulle goras vid en miljéprévning av enbart en sadan verksamhet. Militar och
kommersiell verksamhet maste bedémas separat, och det som anforts som
eventuella ekonomiska fordelar kunde inte pa ett avgorande satt paverka
bedémningen. Utredningen i mélet kunde, menade domstolen, inte anses visa
att det saknas béttre lokaliseringsalternativ. Lokaliseringsutredningen ansags
darmed inte uppfylla gallande krav. Bristen ansdgs vidare vara av sadant slag
att det inte var mojligt att komplettera ansékan med en ytterligare utredning.
Miljodomstolen pekade ocksd pd andra brister i miljokonsekvensbeskriv-
ningen och ifrdgasatte t.ex. den geografiska avgransning som gjorts i ansokan.

Regeringsbeslutet

Vid regeringssammantrédet den 14 november 2013 fattade regeringen beslut i
arendet Overklagande i fréga om tillstdnd enligt miljobalken till befintlig och
utokad  flygplatsverksamhet m.m. vid Uppsala flygplats, Arna
(M2011/1757/Me). Regeringen beslutade att avsla 6verklagandena.

Av beslutet framgar att regeringen inom ramen for provningen av
Overklagandena skickade lansstyrelsens beslut och mark- och miljédomstolens
(tidigare miljodomstolen) yttrande pa remiss till tolv instanser.
Remissyttrandena sammanfattas enligt féljande. Naturvardsverket, Havs- och
vattenmyndigheten, Socialstyrelsen och Generalldkaren delade mark- och
miljodomstolens bedémningar och avstyrkte att tillstind ges enligt ansokan.
Transportstyrelsen, Trafikverket, Landstinget i Uppsala lan, Uppsala kommun
och Uppsala Vatten och Avfall AB varken tillstyrkte eller avstyrkte
uttryckligen ny kommersiell linjeflygverksamhet. Fortifikationsverket och
Lansstyrelsen i Uppsala lan tillstyrkte att tillstand ges. Riksantikvarieambetet
avstod fran att yttra sig. Vidare framgar att ca 40 enskilda och organisationer
har ldamnat in skrivelser i arendet till regeringen, varav samtliga utom tvé
avstyrker tillstdnd. Aven kommunstyrelsen i Uppsala kommun har i en
skrivelse uppmanat regeringen att upphava det 6verklagade beslutet och avsla
ansokan i den del som avser kommersiell luftfart.

I skalen for regeringens beslut hanvisas inledningsvis till riksdagens
forsvarspolitiska inriktningsbeslut varen 2009, som bl.a. innebar att
Forsvarsmakten ska kunna forsvara hela Sverige. Regeringen framhaller att
Arna ar klassificerad som en militar 6vningsflygplats och som sédan inte ar
tillstandspliktig enligt miljébalken, utan att det &r den tillkommande civila
flygverksamheten som innebar att flygplatsen blir tillstAndspliktig.
Regeringen anfér att Arna 4r den enda rimliga lokaliseringen av den militidra
verksamheten utifran de beslut som riksdagen och regeringen fattat. En
alternativ lokalisering av den befintliga militdra och civila verksamheten &r
inte aktuell. Andamalet med lokaliseringen av ny civil flygverksamhet till den
befintliga flygplatsen uppges vara att detta kan generera samordningsvinster
och ett effektivare utnyttjande av gjorda samhallsinvesteringar.
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Regeringen publicerade den 13 november 2013 en drendeférteckning infor
sammantradet den 14 november. | drendeférteckningen ingick inga &renden
fran Miljodepartementet. | huvudprotokollet fran regeringssammantradet
finns dock en arendeforteckning fran Miljodepartementet i de bilagda
forteckningarna. 1 den drendeforteckningen upptas tva arenden, varav det
aktuella overklagandedrendet &r det ena. Det andra &drendet ror ett
kommittédirektiv (dir. 2013:101) om en 6versyn av myndigheterna inom
miljéomréadet. Av underprotokollet framgar att regeringen fattade beslut i bada
drendena vid regeringssammantradet den 14 november 2013.

Debattartikel den 14 november 2013

Den 14 november 2013 publicerade Uppsala Nya Tidning en debattartikel av
davarande miljéminister Lena Ek och davarande forsvarsminister Karin
Enstrom, dar ministrarna redogjorde fér regeringens beslut att tillata utokad
civil flygverksamhet vid Arna och avsla samtliga 6verklaganden. Ministrarna
motiverade beslutet bl.a. med att de samhéllsinvesteringar som gjorts pd Arna
kan utnyttjas effektivare genom samlokalisering av en utdkad civil
flygverksamhet med den befintliga militara flygverksamheten, och hénvisade
till att ett sddant samutnyttjande redan finns pa andra flygplatser. Vidare
anfordes att flygplatsen dven utgor en stodresurs till det civila samhallet i form
av en mojlig landningsplats for bl.a. ambulans- och polisflyg. Artikeln
publicerades kl. 05.00 den 14 november 2013 pa tidningens webbsida och i
papperstidningen samma dag.

Skriftlig fraga

Den 4 december 2013 besvarade davarande miljéminister Lena Ek en skriftlig
fréga om skalen till att drendet Overklagande i fréga om tillstdnd enligt
miljobalken till befintlig och utokad flygplatsverksamhet m.m. vid Uppsala
flygplats, Arna inte fanns med pé& regeringens &rendeforteckning infor
regeringssammantradet den 14 november 2013 (fr. 2013/14:145). Hon anférde
foljande:

I 7 kap. 3 § regeringsformen foreskrivs att regeringsarenden avgors av
regeringen vid regeringssammantrade. Regeringsarenden ska saledes
formellt avgoras kollektivt av regeringen vid regeringssammantréde. |
monstret for Regeringskansliets beslutsformer ingar att man skiljer pé det
reella avgorandet under beredningen och det formella beslutet vid
regeringssammantréadet.

Infor  varje  regeringssammantrdde  upprattar  departementen
forteckningar over de arenden som foreslas bli behandlade vid samman-
tradet. Forteckningarna anvénds som foredragningslistor vid regerings-
sammantradet och som expeditionslistor efter regeringssammantradet.
Regeringskansliet brukar dessutom, som en servicedtgard, gora
arendefdrteckningarna tillgdngliga for allménheten genom att de
publiceras pa regeringens webbplats.

Regeringen kan ta upp och avgéra dven arenden som inte féranmals i
en drendeforteckning (“utom listan”). Den mdjligheten anvénds bara i
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undantagsfall, nar det finns sérskilda skal. Ett sadan sarskilt skél kan vara
att regeringen forst velat informera berérda om sitt beslut.

Regeringsbeslutet expedierades dagen efter regeringssammantradet
varvid det blev en allmén handling.

Interpellationsdebatt

Den 9 december 2013 besvarade davarande miljominister Lena Ek tva
interpellationer om regeringens beslut den 14 november 2013 att tillata civil
linjetrafik p& Uppsala flygplats, Arna. | interpellation 2013/14:129 stélldes
fragor om varfor det saknades en bedémning av miljoeffekterna av en
flygplatslokalisering till Uppsala i regeringens beslut och pa vilken grund
regeringen tillbakavisat mark- och miljddomstolens rekommendation att
avstyrka kommersiell flygverksamhet, samt hur det ska tolkas att Forsvars-
makten undantas fran kravet pa att redovisa alternativ lokalisering av ny
kommersiell flygfart nar detta krav stalls pa andra aktorer. Vidare
efterfrigades storleken pa de ekonomiska samordningsvinsterna for Forsvars-
makten av ett utokat kommersiellt flyg pd Arna. | interpellation 2013/14:30
efterfrigades vilka konkreta atgarder statsridet avsdg att vidta for att
regeringens beslut att tillata civil flygtrafik vid Arna inte ska bidra till 6kad
negativ paverkan pa miljon och klimatet.
I interpellationsdebatten anférde Lena Ek inledningsvis bl.a. féljande:

Arna ar den enda rimliga lokaliseringen av den befintliga militara
verksamheten utifrén de beslut som riksdag och regering har fattat. Genom
att upplata Arna aven for kommersiell linjeflygfart kan bansystemet och
andra anlaggningar pa flygplatsen anvandas pd ett for samhallet
sammantaget mer effektivt sétt. En samlokalisering av militar och civil
flygverksamhet pa Arna kan ge stora samordningsvinster. Samutnyttjande
av detta slag finns redan p& Ronneby och Luled Kallax, vilka bada ar
militara flygplatser upplatna for civil flygtrafik. PA motsvarande satt ar
Visby en civil flygplats upplaten aven for militar trafik.

Om en kommersiell linjeflygfart etableras p& Arna kan redan gjorda
infrastrukturinvesteringar utnyttjas av bade forsvaret och en civil operator.
Det innebar ocksa att staten kan dela kostnaderna med en privat aktor.
Regeringen har haft att véga olika allménna intressen mot varandra. De
samordningsfordelar som Forsvarsmakten anfort har vagt mycket tungt.
Vid en samlad bedémning har regeringen funnit att dverklagandena bor
avslas vilket innebar att miljéprovningsdelegationens tillstand och villkor
géller. Det &r nu upp till regionala och lokala aktorer att i samverkan med
ansvariga myndigheter folja upp att verksamheten bedrivs pd ett ur
miljosynpunkt godtagbart satt.

Jag ar Overtygad om att vara tillstdnds- och tillsynsmyndigheter
hanterar fragorna i enlighet med miljobalkens krav och pd ett sétt som
tillgodoser alla berorda intressen. Jag finner darfor i nuldget ingen
anledning att vidta nagra ytterligare atgarder (prot. 2013/14:42 anf. 85).

Pa uppfoljande fragor om hur regeringen motiverar sitt beslut att tillata
kommersiellt linjeflyg p& Arna ur miljésynpunkt trots att miljédomstolen gjort
en helt annan bedémning och trots Uppsala kommunstyrelses hemstéllan till
regeringen om att inte medge etableringen, anforde den davarande milj6-
ministern bl.a. féljande:
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I en regering behéver man vaga in faktorer fran olika delar av samhallet.
Reglerna om miljékontroll i och runt Arna finns i det tillstdnd som givits.
I tillstdndsbeslutet foreskrivs 19 villkor. Utover det forsta sd kallade
allménna villkoret handlar fyra villkor om buller, fyra om klimat och
utslapp till luft, sju om utslapp till yt- och grundvatten och tre om kontroll.
Nar regeringen fattar beslut tittar vi naturligtvis pa de grundlaggande 19
miljovillkoren, som jag har redogjort for, den kontroll som finns och det
som ska goras utdver detta.

Forsvarsmaktens argument vager alltid valdigt tungt i sadana har
sammanhang. Ar Forsvarsmakten inblandad i ett tillstindsarende ska det
med automatik hénvisas till regeringen for att man ska kunna géra en
sammanvagning mellan olika former av riksintressen och andra intressen
(anf. 89).

Vidare anforde Lena Ek féljande:

Samtidigt ar det viktigt att Arna kan fungera, eftersom det handlar om
forsvarets incidentberedskap, transportflyg och helikopterverksamhet
samt att flygplatsen ska kunna anvéndas vid beredskapshdjning.
Flygplatsen &r en stédresurs till det civila samhéllet i form av mojlig
landningsplats for ambulans- och polisflyg och bas for Akademiska
sjukhusets intensivvardshelikopter.

I det sammanhanget tycker jag ocksa att det ar viktigt att flygplatsen
ska kunna anvéndas vid insatser for att skydda kritisk infrastruktur vid
transporter med polisens nationella insatsstyrka, till exempel till
karnkraftsanldggningen i Forsmark. Det &r ett av de viktiga argument som
har forts fram av Forsvarsmakten och som jag upplever att manga
manniskor i regionen runt Forsmark har efterfragat besked om (anf. 93).

1 frdga om miljovillkoren framhéll hon vidare:

Né&r regeringen inte foreskriver nya villkor innebér det att de 19 villkor
som ar forelagda &r de som galler. Det forutsatter jag att interpellanterna
ocksa ar medvetna om, sa att de inte sprider ndgon annan uppfattning.

Nar det géller klimat och utslapp i luft framgar det att tillstandet
baseras péa villkor som innebar att en handlingsplan for att minska
utslappen frdn de egna marktransporterna ska upprattas. Det ska vara
startavgifter som gynnar flygplan som sldpper ut mindre kvaveoxider och
kolvaten, liknande de avgiftssystem som finns pa civila flygplatser.

Nér det galler utslapp i vatten foreskrivs att Forsvarsmakten ska gora
utredningar och undersoka vad som slapps ut i Fyrisan, och en bedémning
ska goras av lansstyrelsen, som sedan ska foreskriva villkor sa att det
fungerar utan att manniskor ska behéva vara oroliga. Forsvarsmakten ska
ocksa utreda och ta fram forslag pa hur uppsamling av avisningsmedel ska
ga till. Lansstyrelsen har att foreskriva villkor om detta.

Nar det galler miljofarliga amnen framgaér det av tillstindet att det ar
forenat med villkor om hur kemiska produkter ska hanteras, oljeféllor
anlaggas och méjligheter finnas att samla upp fororeningar i samband med
olycka eller annan incident sd att det inte blir utslapp till vatten. Det
foreskrivs ocksa om skyldighet att undvika kemiska produkter som kan
medfara risker for manniskors halsa eller miljo om det gér att substituera
eller ersatta med battre produkter.

Sé kan man fortsatta att ga igenom de olika tillstanden.

Jag vill ocksa papeka att den allmanna generella regeln naturligtvis
galler, att den som fororsakar skada eller har orsakat en skada pa miljon
ocksa &r ansvarig for att skadan avhjalps.
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Pa det viset ar sammantagen miljéhansyn tillgodosedd i detta beslut,
men sammanvagt mellan miljohansyn, de villkor som finns och det som
foreskrivs Forsvarsmakten, som ocksa ska galla civilflyg, kommunens och
regionens mojlighet att anvénda sina instrument i detta sammanhang och
Forsvarsmaktens behov av att trygga verksamheten vid Arna (anf. 93).

Under debatten framholl en av interpellanterna problemen med att rendet inte
funnits med pé regeringens arendeforteckning och att Uppsalaborna fatt del av
beslutet genom en debattartikel av miljéministern och férvarsministern samma
dag som beslutet skulle fattas (anf. 88 och 92). Som svar pa detta uppgav Lena
Ek att ”den hér fragan foljer precis samma hanteringsordning som manga
andra fragor. Det ar inga konstigheter i det” (anf. 93).

Ans@kan om réattsprévning av regeringens beslut

Den 23 december 2013 ansokte enskilda och miljéorganisationer om
rattsprévning av regeringens beslut att tillata befintlig och utékad flygplats-
verksamhet vid Uppsala flygplats, Arna. | ansékan yrkades att regeringens
beslut tills vidare inte skulle galla och att Hogsta forvaltningsdomstolen skulle
upphéva regeringens beslut enligt 7 § lagen (2006:34) om rattsprévning av
vissa regeringsbeslut, den s.k. réttsprovningslagen. Det anférdes att
regeringens beslut stred mot 20 § forvaltningslagen (1986:223) om motivering
av beslut, att forsvarsmakten var fel sékande i drendet med hanvisning till
9 kap. 6 § miljobalken, att regeringen fattat beslut pad undermaligt
beslutsunderlag och att beslutet stred mot bl.a. lokaliseringsbestammelserna i
2 kap. 6 § miljobalken.

Hogsta forvaltningsdomstolens dom

| Hogsta forvaltningsdomstolens avgérande av den 28 oktober 2014 (mal
nr 7891-13) forklaras att regeringens beslut i det aktuella drendet ska sta fast.

Inom ramen for domstolens rattsprovning fick regeringen tillfalle att yttra
sig och anforde dd att den i sitt beslut inte funnit anledning att ifragasatta att
Forsvarsmakten i egenskap av nuvarande flygplatshallare och verksamhets-
ut6vare stod som sokande av tillstand enligt miljobalken i det aktuella drendet.
Vidare uppgav regeringen att den i beslutet hade redovisat de skal som bestdmt
utgdngen av drendet. Inledningsvis framhéll regeringen att de miljofarliga
verksamheter som tillstalls regeringen for prévning generellt sett har en
betydande miljopaverkan samtidigt som motstridiga intressen maste vagas
samman for att nd ett slutligt stallningstagande. Regeringen pekade pa att
lansstyrelsen i sin tillstAndsprévning gjorde en granskning av miljoeffekter
och miljorisker som redovisas i tillstindsbeslutet, att vissa villkor och
provisoriska foreskrifter géller for tillstdndet med hansyn till verksamhetens
miljopaverkan och att majlighet att faststalla ytterligare villkor Gverlats at
tillsynsmyndigheten. Nar det galler lokaliseringsfragan uppgav regeringen att
Uppsala flygplats, Arna ar den enda rimliga lokaliseringen av den befintliga
militara verksamheten utifrdn de beslut som riksdagen och regeringen har
fattat och att en breddad anvandning av redan gjord infrastrukturinvestering ar
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onskvard och lamplig fran samhallsekonomisk synpunkt. Sammanfattningsvis
menade regeringen att vad sokandena anfort inte utgjorde skal till ndgon annan
beddmning &n den som gjordes i regeringens beslut den 14 november 2013.

| skdlen for domstolens avgorande framhélls i frdga om regeringens
motivering i beslutet att den & mycket kortfattad och att flera betydande
invandningar mot det sokta tillstdndet inte bemdts sarskilt. | regeringens
yttrande i malet har dock vissa kompletterande upplysningar lamnats.
Domstolen konstaterar mot den bakgrunden att &ven om det kunde finnas
anledning att anse att regeringens beslut borde ha haft en mer utférlig och klar
motivering har beslutet inte sddana brister att det finns skal att upphava det pa
den grunden. Nar det galler sékandenas invandningar i fraga om valet av plats
for den utokade civila verksamheten framhéller domstolen att det i férarbetena
till den aktuella bestdammelsen i miljobalken uttalas att forsvarspolitiska,
militarstrategiska och ekonomiska skal kan medfora att den befintliga
lokaliseringen och den @ndrade verksamheten &r det enda rimliga alternativet
utifrdn de beslut som riksdagen och regeringen har fattat (prop. 1997/98:45
del 2 s. 63). Domstolen konstaterar att det i &rendet enbart finns en summarisk
redovisning i fraga om mojligheten till en alternativ placering av den utokade
civila flygverksamheten. Enligt domstolens beddémning kan det emellertid
med hansyn till det férsvarsintresse som gor sig géllande i &rendet inte stéllas
négra hogre krav pé redovisningen av alternativa placeringar.

Nér det galler invandningarna mot den miljokonsekvensbeskrivning som
uppréttats konstaterar domstolen att de negativa effekter som de sdkande
hanvisar till i allt vasentligt har redovisats i arendet. Domstolen framhaller
ocksd att de tillampliga bestammelserna ar mycket allmant hallna och ger
myndigheterna ett forhallandevis stort utrymme fér bedémningar. Domstolen
anser darmed inte att miljokonsekvensbeskrivningen har sddana brister att den
inte kan godtas eller att regeringens bedémning av lokaliseringen av den nya
verksamheten star i strid med miljobalken. Slutligen anfor domstolen att det i
ovrigt i malet inte har framkommit att regeringen vid beslutsfattandet skulle
ha felbeddmt fakta eller dverskridit granserna for det handlingsutrymme som
finns i tillstdndsarendet eller att det vid handlaggningen forekommit nagot fel
som kan ha paverkat utgangen i drendet eller att beslutet pa annat satt strider
mot nagon rattsregel.

I en skrivelse till Miljédepartementet den 21 oktober 2014 hemstéllde
miljoorganisationer och enskilda att den da nytilltrddda regeringen ocksé
skulle yttra sig i malet. Regeringen meddelade den 20 november 2014 sitt
beslut att inte vidta ndgon atgard med anledning av skrivelsen med hanvisning
till att Hogsta forvaltningsdomstolen avslutat sin prévning genom dom
meddelad den 28 oktober 2014.
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Géllande ordning

Overlamnande av mal i mark- och miljédomstolen till regeringen

121 kap. miljobalken finns bestimmelser om mal i mark- och miljédomstolen.
Av 21 kap. 7 § andra stycket foljer att om mark- och miljodomstolen finner att
ett mal ror aven ett annat allmant intresse av synnerlig vikt an sadant som avses
i | kap. | §, ska domstolen med eget yttrande dverlamna malet till regeringen
for provning. Ar det friga om en statlig myndighets beslut som ror
Forsvarsmakten ska domstolen alltid med eget yttrande dverlamna drendet till
regeringens avgodrande. Av forarbetena (prop. 1997/98:45 del 2 s. 235)
framgar att det endast &r mal dar miljGintresset star mot annat allmént intresse
som ska overlamnas. Utgangspunkten bor vara att bedémningen av arendet
verkligen kraver ett stallningstagande fran regeringens sida. Fragor som ror
forsvaret &r allmént av denna natur.

Rattsprovning av regeringsbeslut

Enligt 1 § rattsprovningslagen far en enskild anséka om rattsprévning av
sddana beslut av regeringen som innefattar en prévning av den enskildes civila
rattigheter eller skyldigheter i den mening som avses i artikel 6.1 i Europeiska
konventionen om skydd fér de méanskliga réttigheterna och de grundldggande
friheterna av den 4 november 1950 (Europakonventionen). Aven en s&dan
miljdorganisation som avses i 16 kap. 13 § miljobalken far enligt 2 §
rattsprévningslagen anséka om rattsprovning av sadana tillstandsbeslut av
regeringen som omfattas av artikel 9.2 i Konventionen om tillgang till
information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgng till
rattslig provning i miljofrgor av den 25 juni 1998 (Arhuskonventionen).
Hogsta forvaltningsdomstolen prévar ansdkningar om rattsprovning. Enligt
7 § réttsprovningslagen ska domstolen upphéva regeringens beslut om det
strider mot ndgon rattsregel pa det satt som s6kanden har angett eller som klart
framgér av omstandigheterna Detta géller dock inte om det &r uppenbart att
felet saknar betydelse for avgorandet. Hogsta forvaltningsdomstolen ska vid
behov &terfarvisa drendet till regeringen. Om regeringens beslut inte upphavs
star det fast.

I enlighet med forarbetena till inforandet av réttsprévningsinstitutet
innefattar rattsprévning fragor om rattsenlighet och rattstillampning, men
ocksd den faktabeddmning och bevisvardering som ligger till grund for
rattstillampningen och fragan om beslutet strider mot kraven pa saklighet,
opartiskhet och allas likhet infor lagen. Vidare omfattar prévningen om det
forekommit nagot sadant fel i sjalva forfarandet som kan ha paverkat utgangen
i drendet, t.ex. ndr beslutet péstas ha tillkommit i strid mot vissa regler i
forvaltningslagen. Om de tillampade rattsreglerna ar utformade sa att det
foreligger en viss handlingsfrinet vid beslutsfattandet, dvs. att den
administrativa prévningen kan utfalla pd mer 4n ett satt utan att nagot av
besluten kan sdgas strida mot bestdmmelserna, omfattar rattsprévningen
fragan om beslutet ryms inom handlingsfriheten. Det framhalls att domstolen
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bor vara forsiktig med att utstrdcka réttsprovningen till att omfatta de
beddmningar som myndigheter gér inom ramen for sina befogenheter att vélja
mellan flera lagligen ténkbara beslut. Domstolsprévningen ska inte avse
politiska lamplighetsfragor utan regeringen ska som politiskt organ kunna
styra utvecklingen pa vissa omraden genom att prova forvaltningsarenden
(prop. 1987/88:69 s. 23 f. och s. 234).

Beredning av regeringsbeslut

I 7 kap. 2 § regeringsformen uttrycks ett allmént beredningskrav for
regeringsarenden. Enligt bestdmmelsen ska behdvliga upplysningar och
yttranden inhdmtas frdn berdrda myndigheter vid beredningen av
regeringsarenden. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som
behévs inhamtas frén kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i
den omfattning som behdvs ges majlighet att yttra sig. | motiven framhalls att
inhamtandet av yttranden fran myndigheter, organisationer och andra enskilda
sammanslutningar ar ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i den svenska
politiska beslutsprocessen (prop. 1973:90 s. 287). Det ansags darfor naturligt
att lata ordningen med remisser fran regeringen komma till uttryck i
regeringsformen. Varken av bestdmmelserna i regeringsformen eller av dess
forarbeten framgéar dock narmare hur ett remissforfarande bor ga till. En
allman utgéngspunkt for regleringen i regeringsformen har varit att visa
aterhallsamhet med att binda regeringens arbetsformer i grundlag (prop.
1973:90 s. 287 f.). Det faller i slutandan pa regeringen att under vanligt
konstitutionellt ansvar avgora vilka myndigheter som &r berdrda av ett
regeringsarende och i vilken omfattning det ar nédvéandigt att kommuner,
organisationer och enskilda far tillfalle att yttra sig (Holmberg m.fl.,
Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 326 f.).

I forvaltningslagen finns regler om forvaltningsmyndigheternas
handl&ggning av drenden. Regeringen ar inte en forvaltningsmyndighet i
lagens mening, men det har ansetts viktigt att regeringens behandling av
forvaltningsarenden foljer de principer som forvaltningslagen ger uttryck for.
| Statsradsberedningens handbok Gula boken — Beslut och protokoll hos
regeringen anfors att ett par av dessa principer, ndmligen objektivitets- och
kommunikationsprinciperna, for dvrigt har en viss motsvarighet i regerings-
formens allménna regler om saklighet och opartiskhet och hur regerings-
arenden ska beredas (SB PM 2012:2 s. 47).

Samradsformer i Regeringskansliet

Nar det galler regeringens och Regeringskansliets interna beredning framhalls
i Statsradsberedningens promemoria Samréadsformer i Regeringskansliet (SB
PM 2012:1 rev. 2013) att det ar genom de samradsférfaranden som behandlas
i promemorian — gemensam beredning, allméan beredning och delning — som
principen om Kkollektivt beslutsfattande far ett reellt innehall och alla statsrad
ges mojligheter att utdva det inflytande i regeringsérendena som deras ansvar
motiverar.
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De formella reglerna om gemensam beredning finns i 13 och 15 8§
forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Dér
foreskrivs att ett arende som ror flera departements verksamhetsomraden ska
handl&ggas inom det departement till vilket det huvudsakligen hor och beredas
i samrad med 6vriga berdrda statsrad. Vem som har ansvaret for att foreskriven
beredning kommer till stand regleras i 25 § tredje stycket och 28 § tredje
stycket. Som regel vilar ansvaret for gemensam beredning pa huvudménnen. |
Gula boken anfors att det normalt inte ar svart att avgora vilka som ska delta i
gemensam beredning och att man i tveksamma fall bor ta de kontakter som
behovs for att reda ut detta. | promemorian Samradsformer i Regeringskansliet
beskrivs forfarandet vid gemensam beredning. Enligt promemorian inleds
gemensam beredning s tidigt som majligt. Den gemensamma beredningen
maste alltid &ga rum i sa god tid fore beslutet att de ber6rda statsraden har en
reell mojlighet att fora fram sina synpunkter och paverka arendets beredning
och avgorande. Hur den gemensamma beredningen ska ga till rent praktiskt —
om samradet ska ske muntligen eller skriftligen, i vilken utstrackning och pa
vilket satt traffade overenskommelser ska dokumenteras etc. — far enligt
promemorian avgoras fran fall till fall. For forvaltningsarenden galler dock att
en uppgift om den gemensamma beredningen ska antecknas pa utkastet till
regeringsbeslutet. Det far inte rdda nagon oklarhet om vad som har
6verenskommits, t.ex. om att det verkligen ror sig om gemensam beredning
och inte nadgon annan samradsform eller en forfragan. Vidare anfors i
promemorian att den gemensamma beredningen aldrig &r avslutad forrén alla
i samradskretsen ar verens. Om enighet inte kan uppnas vid kontakter mellan
tjansteman maste diskussionerna foras upp pa politisk niva.

I omfattande eller principiellt viktiga fragor kan allman beredning héllas,
varvid samtliga statsrad som inte har forhinder deltar. Enligt promemorian
Samradsformer i Regeringskansliet anmaler det foredragande statsradet de
arenden som han eller hon vill ta upp pé allman beredning till Statsradsbered-
ningen. Efter klartecken darifrén kravs ett godkénnande frén Finansdeparte-
mentets budgetavdelning for att ett &rende ska tas upp for allmén beredning.

Det forfarande som kallas delning innebdr enligt promemorian om
samradsformer i Regeringskansliet foljande. Innan regeringen beslutar om
bl.a. propositioner, skrivelser till riksdagen och kommittédirektiv eller utfardar
lagar ger det departement som bereder ett sdant drende Gvriga departement
tillfalle att lamna synpunkter pé det utkast som har upprattats. Delningen fyller
enligt promemorian en viktig informativ funktion for departementen. Vidare
framhalls att en delning s gott som alltid maste foregas av kontakter med
andra berdrda departement. Man kan enligt promemorian inte inskranka sig
till enbart delning om sakfragan berér fler departement &n det egna. Delning
kan saledes inte ske forran eventuell gemensam beredning har avslutats.
Delning ska enligt huvudregeln ske i sadan tid att de mottagande
departementen har minst fem arbetsdagar pa sig for att granska texten och
lamna synpunkter. Om det finns skl for det kan dock undantagsvis en
forkortad delningstid medges. Delningen sker enligt en sérskild lista som
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Statsradsberedningen staller samman och som ses dver fortlopande. | vissa fall
maste man dock dela dven med andra an dem som &r upptagna i den s.k.
delningslistan. N&r det géaller propositioner, skrivelser till riksdagen,
lagradsremisser, forordningar och kommittédirektiv maste man invanta svar
och klartecken fran féljande delningsmottagare innan arendet tas upp pa ett
regeringssammantrade: en kontaktperson eller statssekreterare pa nagot av
Statsradsheredningens samordningskanslier, Statsradsberedningens gransk-
ningskansli och Finansdepartementets budgetavdelning.

Motivering av regeringsbeslut

120 § forvaltningslagen finns sérskilda bestammelser om motivering av beslut.
Om ett arende avser myndighetsutvning mot nagon enskild ska ett beslut i
vilket myndigheten avgdr drendet innehalla de skal som har bestamt utgangen.
Skalen far dock utelamnas helt eller delvis bl.a. om beslutet inte gar nagon part
emot eller om det av ndgon annan anledning ar uppenbart obehovligt att
upplysa om skalen eller om arendet &r s bradskande att det inte finns tid att
utforma skélen. Om skalen har utelamnats bér myndigheten pa begéaran av en
part om mojligt upplysa honom eller henne om dem i efterhand. | en
kommentar till férvaltningslagen anges att motiveringskravet syftar till att
garantera att drendena prévas omsorgsfullt, sakligt och enhetligt. Motiveringar
gor det lattare for parter och andra att forstd besluten, kontrollera att de &r
riktiga och beddma om det kan Iéna sig att dverklaga. Aven for de domstolar
och andra myndigheter som prévar beslut efter 6verklagande ar det viktigt att
dessa innehaller ordentliga motiveringar (Hellners & Malmaqyvist,
Forvaltningslagen, 3 uppl., 2010, s. 231). | fraga om vad en motivering ska
innehélla framhalls i lagkommentaren att den alltjamt gallande formuleringen
ar uttryck for en kompromiss mellan de olika synpunkter i frdgan som fordes
fram under forarbetena till den tidigare forvaltningslagen (s. 236).

I propositionen forklarade departementschefen att han med den valda
formuleringen — att beslutet ska innehélla ”de skél som har bestdmt utgangen”
av drendet — avsag att markera att lagen i princip inte stallde upp négot krav
pé att besluten skulle innehdlla detaljerade redogorelser for sakforhallandena
i arendena och vidlyftiga resonemang om hur dessa forhéllanden bedémts
rattsligen av myndigheten. Det &r ”de springande punkterna” som ska komma
fram i motiveringen. Enligt departementschefen borde darfér motiveringen i
ett stort antal fall kunna goras kort (prop. 1971:30 s. 493). Saken kom inte i
nagot nytt lage i samband med 1986 ars reform av forvaltningslagen. |
lagkommentaren konstateras att det alltsd ar hjartpunkterna i skalen som ska
redovisas i beslutet och att de ma avse faktabedémning, rattstillampning eller
anvandning av skonsbefogenheter. Beslutet maste gora det begripligt for
parten vilka faktiska forhallanden som ar avgorande, vilka rattsregler som ar
tillampliga och hur myndigheten har resonerat pa de punkter dar meningarna
kan ga isar. Medan en beslutsmotivering i okomplicerade arenden kan lamnas
i nagra korta meningar, kan den i invecklade fall behva goras mer utforlig
(s. 237). Enligt kommentaren &r det inte mojligt att i allménna ordalag ange
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hur langt kravet pa motivering ska strackas i det enskilda fallet, men vissa
hallpunkter namns. Ett elementart krav &r enligt kommentaren att
myndigheterna i sina beslut anger vilka foreskrifter som de grundar sina
avgoranden pa. Vidare framhalls att det finns ett nara samband mellan
beslutsmotivering och kommunikation, dvs. att vad som behéver ségas i en
myndighets slutliga beslut till stor del beror p& vad som redan ar kant for
parten. Innebér beslutet endast ett faststdllande av ett tidigare, preliminért
beslut som parten fatt del av, kan motiveringen ofta inskrankas till en
hanvisning till det féregdende beslutet och till att inget nytt kommit fram som
gett anledning att frAnga detta.

| friga om motivering i hogre instans anfors i kommentaren att om ett
Overklagat beslut &r tillfredsstallande motiverat, minskar behovet av
beslutsmotivering i hdgre instans. Kommer dverinstansen till samma resultat
som den lagre, bor den hégre instansen emellanat kunna néja sig med att aterge
och faststalla det dverklagade beslutet. En egen motivering av 6verinstansen
kan emellertid vara nédvandig om utgangen blir en annan an i den lagre
instansen eller om avgdrandet &r av principiell karaktar. Enligt lagkomment-
aren instéller sig sérskilda problem ndr en myndighets beslut grundas
vasentligen pd vardeomdémen eller skonsmassiga évervaganden. Problemen
galler svarigheten att pa ett ndgorlunda kortfattat och meningsfyllt sitt aterge
och for parten forklara hur myndigheten resonerat. Aven i sddana fall maste
det emellertid finnas nagot objektivt konstaterbart skl som bestamt utgangen,
framhaller forfattarna. Myndigheten bor da ocksa i en motivering kunna
redovisa nagon eller nagra omstandigheter som den fast avgorande vikt vid,
&ven om beslutet &r ett rent skalighetsavgdrande (s. 238 f.).

I Gula boken finns ett avsnitt om utformningen av de olika delarna i beslut
i regeringsarenden. Nar det galler skalen for beslutet anfors att behovet av att
skapa garantier for en omsorgsfull och saklig prévning och en fast och enhetlig
praxis i olika drendegrupper gor att regeringsbeslut ofta bor forses med ett
skalavsnitt. Vidare hanvisas till formularsamlingen for exempel pé hur skélen
for beslut kan skrivas i en del vanliga &rendetyper.

Arendeforteckningar, beslut och protokoll vid regeringssammantraden

I 7 kap. 3—-6 88 regeringsformen finns bestimmelser om regeringssamman-
tradena. Enligt 3 § avgors regeringsarenden av regeringen vid regerings-
sammantraden. | 4 § sags att statsministern kallar 6vriga statsrad till regerings-
sammantraden och &r ordférande vid sammantradet. Minst fem statsrad ska
delta i ett regeringssammantrade. Vidare foreskrivs i 5 § att departements-
chefen ar féredragande vid regeringssammantraden i arende som hor till hans
eller hennes departement. Statsministern kan dock férordna att ett arende eller
en grupp av drenden som hor till ett visst departement ska foredras av ett annat
statsrdd dn departementschefen. Enligt 6 § fors protokoll vid regerings-
sammantraden. Skiljaktiga meningar ska antecknas i protokollet.

I Gula boken finns en redogdrelse for &rendefdrteckningar och protokoll
vid regeringssammantrdden (s. 36 f.). Enligt handboken upprattar
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departementen infor varje regeringssammantrade forteckningar Over de
arenden som foreslas bli behandlade vid sammantradet. Nar det géller
anvéandningen av arendefdrteckningarna anges foljande. Syftet med &rende-
forteckningarna &r i forsta hand att de ska fungera som foredragningslistor vid
regeringssammantradet, dvs. de &r forslag till dagordning. Att ett &rende finns
med i forteckningarna behdver saledes inte innebéra att det blir behandlat vid
regeringssammantradet. Omvént géller att regeringen &ven kan ta upp och
avgora 4arenden som inte finns med i néagon arendeférteckning.
Arendeforteckningarna kan ocksd anvandas vid den kontroll som gérs infor
regeringssammantraden for att undvika att statsrad deltar i behandlingen av
regeringsarenden som de kan vara javiga i. Arendeférteckningar infor
ordinarie regeringssammantraden gors tillgangliga for allménheten genom att
de publiceras pa regeringens webbplats. Efter regeringssammantradet anvands
arendeforteckningarna som utkast till delar av protokollet vid regerings-
sammantradet.

Né&r det géller mojligheten att ta upp och avgéra drenden som inte har
foranmalts i en arendefdrteckning anges i Gula boken att detta endast bér goras
i undantagsfall nar det finns skal for det. Ett skal kan vara att ett bradskande
&rende aktualiseras eller blir fardigberett i ett sent skede av forberedelserna
infor ett regeringssammantrade. Ett annat att arendet &r av sddan art att en
féranmalan skulle kunna ge upphov till spekulationer och rykten, som gor det
avsevart svarare att genomfora beslutet, eller medféra ndgon annan nackdel
(s. 40).

Regler om regeringsprotokollen finns i férordningen (2007:725) om beslut
och protokoll hos regeringen. Enligt forordningen ska beslut vid
regeringssammantraden expedieras, dvs. skickas till den som tagit initiativ till
respektive arende och andra berdrda, om besluten galler nigot annat an
forhallandena inom Regeringskansliet eller kommittévésendet (2 8). For varje
sadant beslut vid ett regeringssammantrade som inte ska expedieras ska det
finnas en handling som innehaller beslutet i original (9 §). Protokollet vid ett
regeringssammantride ska bestd av ett huvudprotokoll och ett underprotokoll
for varje departement. Underprotokollet for varje departement delas in i tva
serier, serie A och serie B. De delar av underprotokollet som innehaller
uppgifter for vilka sekretess kan gélla bildar serie B. Ovriga delar bildar serie
A (10 8). Huvudprotokollet fors gemensamt for alla departement som har
arenden uppe vid regeringssammantradet och ska bl.a. innehdlla en
forteckning over de drenden som handléggs vid sammantradet och for varje
arende en uppgift om vilket statsrdd som &r foéredragande (11 8).
Underprotokollen ska for varje arende aterge det beslut som expedierats enligt
2 §eller som finns i ett koncept enligt 9 § samt eventuella skiljaktiga meningar
(12 8). Forteckningarna i bilagorna till huvudprotokollet bygger pa de
arendefdrteckningar som departementen har uppréttat infor regeringssamman-
tradet. Efter ssmmantradet gors de &ndringar och tillagg i forteckningarna som
regeringens stéllningstaganden vid sammantradet ger anledning till. De
kompletterade forteckningarna blir sedan bilagor till huvudprotokollet.
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Protokollet ska aterge de beslut som har expedierats. Expedieringen av
besluten gar darmed fore fardigstallandet av protokollet (Gula boken s. 41 f.).
| frdga om arbetet i samband med ett regeringssammantrade anges i Gula
boken att arendefdrteckningar sammanstélls dagarna fore sammantradet i de
departement som ska ta upp drenden vid sammantradet. Forteckningarna
distribueras inom Regeringskansliet pd det satt som Statsradsheredningen
nérmare anger. Med hénvisning till vad konstitutionsutskottet uttalat anges
vidare att det nar regeringssammantradet avslutas inte bor rdda ndgon oklarhet
om vilka beslut som har fattats vid sammantrédet. Det sdkraste séttet att
forebygga oklarheter i beslutsfattandet &r enligt handboken att endast behandla
fardigberedda &renden vid regeringssammantradena. Sa snart regerings-
sammantradet &r avslutat underrdttar protokollféraren departementens
kontaktpersoner om vad som beslutades vid sammantrédet. Forst darefter kan
departementen offentligg6ra uppgifter om besluten. | handboken framhalls att
regeringen enligt allmanna forvaltningsrattsliga principer, sa lange den inte
har offentliggjort sitt beslut, alltid har ratt att stoppa expedieringen av beslutet
och avgora drendet vid ett nytt regeringssammantrade (s. 44 f.). |
Statsradsberedningens promemoria Samrédsformer i Regeringskansliet anges
i fraga om offentliggérande av regeringsbeslut att ett regeringsbeslut blir
offentligt nér det expedieras efter regeringssammantrédet. Vidare anges att det
star regeringen fritt att redan fore expedieringen ge till kanna innehallet i
fattade beslut, t.ex. vid en presskonferens eller i ett pressmeddelande (s. 22).

Tidigare granskningar

Beredning av regeringsarenden

Utskottet har tidigare vid flera tillfallen granskat fragor om beredningen av
regeringsarenden. Hdsten 2008 (bet. 2008/09:KU10 s. 46 f.) genomforde
utskottet en granskning av hur beredningskravet enligt regeringsformen
fullgors for en rad olika typer av regeringsarenden. Syftet med granskningen
var att klargdra och beddma rutinerna i Regeringskansliets arbete. Inom ramen
for granskningen gjordes en genomgang av utskottets tidigare granskningar av
beredningskravet och en sammanstéllning av de uttalanden som gjorts om krav
som stalls pd beredningen av regeringsarenden. | fraga om forvaltnings-
arenden framholls utifran resultaten av genomgangen att det ar av vikt att
behdvliga upplysningar och yttranden hamtas in fran berérda myndigheter vid
beredningen, samtidigt som remissforfarandet i éverklagandearenden inte far
folja rutinmassiga monster eller ske pa ett satt som ar ofdrenligt med kravet pa
skyndsambhet (s. 59 f.).

I utskottets stdllningstagande erinrades inledningsvis om att
beredningskravet enligt 7 kap. 2 § regeringsformen galler alla &renden i vilka
regeringen fattar beslut. Den ordning som dar foreskrivs ska, ansag utskottet,
tillmatas stor vikt. Genom att lata forslag och pagaende &renden komma
myndigheter, organisationer och andra till del kan de bli allsidigt belysta och
konsekvenserna av dem sd langt mojligt kanda pa forhand. Kvaliteten pa
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regeringens beslutsfattande 6kar darmed till gagn for demokrati, rattssakerhet
och effektivitet. Samtidigt erinrade utskottet om att beredningskravet inte &r
absolut utan att upplysningar och yttranden enligt regeringsformen ska hdmtas
in i den man det behdvs. Vidare erinrade utskottet om att det i regeringsformen
inte foreskrivs ndgon sarskild form for hur upplysningar och yttranden ska
hamtas in. Granskningen visade att sittet pd vilket beredningskravet
uppfylldes varierar stort mellan olika drendetyper, vilket utskottet ansag var
naturligt med hénsyn till drendenas skiftande karaktér och férenligt med
regeringsformens bestdmmelser. Enligt utskottets bedémning gav det som
framkommit i granskningen inte anledning till ndgon invandning fran
utskottets sida mot de beredningsforfaranden som normalt tillampas i
Regeringskansliet, utan de skilda rutinerna for att hdmta in yttranden och
upplysningar i olika typer av regeringsérenden fick enligt utskottets mening
anses forenliga med de krav som kan stéllas pa beredningen av regerings-
arenden. Likval ansag utskottet att det kunde finnas anledning att framhalla
vikten av god planering for att undvika tidsnéd med t.ex. forkortad
remissomgang som foljd.

Hosten 2009 (bet. 2009/10:KU10 s. 32 f.) fortsatte utskottet sin granskning
av beredningen av regeringsarenden med en genomgéng av niarmare 100
&renden som géllde beslut om bl.a. férordningar, bidrag och dispenser. |
utskottets stillningstagande konstaterades att utskottet &terkommande har
pekat pd vikten av en god beredning och att det &r av vikt att forberedelse-
arbetet ar gediget och tillrackligt, men ocksa att beredningskravet i regerings-
formen inte innebér att det infor alla regeringsbeslut krévs att upplysningar ska
hamtas in fran myndigheter, organisationer och enskilda utan att detta ska ske
i den man det behovs. Utskottet understrok vidare vikten av en omsorgsfull
dokumentation av berednings- och beslutsunderlag som en forutséttning for
en efterféljande kontroll och for att uppna den dppenhet och sparbarhet som
efterstrévas.

Motivering av regeringsbeslut

I samband med utskottets granskning av regeringsprotokollen hésten 1998
(bet. 1998/99:KU10 s. 62 f.) anmérkte utskottet bl.a. p& brister i motiveringen
av beslut. Det rorde sig om beslut i Socialdepartementet som innefattade
myndighetsutévning mot enskilda i &renden som hade fullféljts genom
overklagande till regeringen. Utskottet konstaterade att regeringsbesluten i
nagra fall hade utformats si att beslutsmotiveringen hanvisade till en
myndighetsforfattning eller myndighetsyttranden, vars innehdll inte tergetts i
eller kunde utlasas av regeringsbeslutet eller nagon bilaga till det. Enligt
utskottets bedémning skulle besluten i dessa fall ha vunnit i formellt
hinseende pd en utformning som Iatit skidlen for regeringens stallnings-
taganden framtréda Klarare.
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Beslut i drenden ”utom listan™

Hosten 2002 (bet. 2002/03:KU10 s. 24 f.) granskade utskottet forekomsten av
beslut i regeringsérenden “utom listan” (dvs. att drendena inte fanns upptagna
i ndgon arendeforteckning), regeringens skal for att drendena i forekommande
fall skulle ligga utom listan” och tidpunkten for offentliggérande av
regeringens beslut i dessa fall. | stdllningstagandet konstaterade utskottet
inledningsvis 1 frdga om granskningen av beslut i regeringsdrenden “utom
listan™ att granskningen hade varit inriktad pd foreteelsen i dess egentliga
mening, dvs. hade avsett regeringsdrenden som hade behandlats vid ett
regeringssammantrade utan att de hade funnits med pé den arendeforteckning
som infor sammantrédet gjorts tillganglig for allménheten. Utskottet noterade
att arendeforteckningarna infor regeringssammantrédena forutom att utgora
foredragningslistor vid sammantrédet anvands for att informera allménheten
om vilka &renden som avses bli behandlade vid regeringssammantrédet, och
att Regeringskansliet omedelbart efter sammantrédet brukar ge besked om
utgangen i regeringsarendena dar det ar mojligt. Utskottet menade att dessa
servicedtgarder dr av stort varde for allmanhetens mojligheter att inom en
rimlig tid och pa ett lattillgangligt satt fa information om regeringens beslut i
enskilda &renden och att skapa sig en bild av regeringens arbete i ett vidare
perspektiv.

Vidare anférde utskottet att det utifran en konstitutionell utgdngspunkt ar
beténkligt om regeringens beslutsfattande i drenden “utom listan” ofta leder
till oklara beslutssituationer. Utskottet ville déarfoér, i likhet med vad
Statsradsberedningen uttalat i sin handbok Gula boken, framhalla att det efter
regeringssammantradet alltid bor sta klart om regeringen har beslutat i ett
arende eller inte och vad regeringen har beslutat. En praxis som tillater att det
efter regeringssammantrédet klaras ut om regeringen har beslutat i ett drende
eller vad regeringen har beslutat skulle inte sta i god dverensstammelse med
bestdmmelsen i 7 kap. 3 § regeringsformen om att regeringsarendena ska
avgoras av regeringen vid regeringssammantrdden. De konstitutionellt
beténkliga situationer som séledes kan uppsta i samband med regeringsbeslut
i drenden “utom listan” innebér, menade utskottet, att en sddan beslutsordning
endast bér anvandas i undantagsfall. For detta talar ocksé det stora vérdet fran
informationssynpunkt av att de &renden som avses avgoras vid regerings-
sammantradet finns med pa forteckningen infér sammantradet.

Utskottet konstaterade att andelen drenden som, savitt kunnat utronas i
granskningen, hade avgjorts av regeringen “utom listan” under 2001 utgjorde
mindre an 3 procent av den totala mangden regeringsbeslut under aret.
Utskottet konstaterade att detta talade for att ordningen med beslut i drenden
“utom listan” endast anvénds i undantagsfall, men att méangden i sig dock inte
kan vara avgorande for att bedoma att det ar frdga om undantagsfall. Frén
konstitutionell synpunkt &r det viktigt att det i det enskilda &rendet faktiskt har
funnits skal att behandla det som ett undantagsfall, menade utskottet. Nér det
géllde den kategori av drenden som beslutats utom listan” med hédnvisning
till att de var bradskande och hade blivit fardigheredda efter det att
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&rendeforteckningen infor sammantraddet hade lamnats for publicering,
konstaterade utskottet att det utifran det befintliga underlaget var svart att
bedoma om det i dessa fall fanns skél att undanta arendena fran de ordinarie
rutinerna. | frdga om den kategori av drenden dar regeringen av sarskilt skal
hade bestamt att arendet inte skulle finnas med pa arendeférteckningen infor
regeringssammantradet, kunde utskottet konstatera att skalet i allménhet hade
varit att regeringen ville informera berdrda personer innan beslutet blev
allmant ként eller att information skulle ges vid ett sarskilt tillfalle.
Regeringens beslut hade i en majoritet av fallen andd offentliggjorts
omedelbart eller ndgon dag efter regeringssammantradet. | flertalet fall var
skiilet till att behandla drendet “utom listan” att det foredragande statsradet
skulle ge en samlad information om beslutet vid ett framtrddande i samband
med ett besok, en presskonferens eller liknande. Eftersom beslutsordningen
med drenden “utom listan” endast bor anvéndas i verkliga undantagsfall och
eftersom berdrda parter och allmanheten har ett berattigat intresse av att s
snart det ar majligt fa del av fardiga regeringsbeslut, framh6ll utskottet att de
skél som &beropas for att avvika frdn ordinarie rutiner bér ha en viss tyngd.

Skrivelser fran Regeringskansliet m.m.

Promemorior fran Miljo- och energidepartementet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 15 januari 2015 begérde
utskottet svar pa vissa fragor. Den 5 februari inkom en svarspromemoria fran
Miljo- och energidepartementet (bilaga A2.1.2).

P& utskottets frdgor om beredningen av drendet framhalls i huvudsak
féljande i svarspromemorian. Regeringen valde att inhamta yttranden dels frén
remissinstanserna i den tidigare tillstandsprovningen vid Lénsstyrelsen i
Uppsala l4n, dels fran ytterligare sju remissinstanser. Darutéver hade
Forsvarsmakten redan tidigare pa eget initiativ skickat in ett bemotande av
mark- och miljddomstolens yttrande. Mark- och miljddomstolens yttrande,
remissvar och 0Ovriga skrivelser som kommit in till Regeringskansliet
skickades for k&nnedom och eventuellt yttrande till samtliga 6ver 400
klaganden. | ett missiv till utskicket meddelades att kopior av de skrivelser
som dérefter tillfordes &rendet skulle komma att séndas till och vara
tillgangliga hos en aktforvarare vid Kommunledningskontoret i Uppsala
kommun och att ingen ytterligare kommunicering genom direktutskick skulle
komma att ske. Alla inlagor som kom in till Regeringskansliet direkt och som
ett resultat av remittering och kommunicering skickades fortlopande till
sokanden (Forsvarsmakten) for bemdtande och till  aktférvararen.
Upplysningar i drendet kom ocksd in genom det fyrtiotal skrivelser som
spontant skickades in direkt till Regeringskansliet i arendet. Regeringskansliet
beddmde dérefter att behdvliga upplysningar och yttranden inhdmtats. |
svarspromemorian anfors att kommunicering och beredning pa detta vis har
genomforts pd ett korrekt satt. | svaret hanvisas ocksa till att Hogsta
forvaltningsdomstolen i sin dom av den 28 oktober 2014 konstaterade att det
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inte framkommit ndgot fel vid handlaggningen som kunde ha paverkat
utgangen i arendet. Nar det géller den interna beredningen i Regeringskansliet
av saval det aktuella Gverklagandearendet som det kommittédirektiv som
beslutades vid regeringssammantréddet den 14 november 2013 anges att
Miljodepartementet var ansvarigt departement och att beredning av besluten
genomfdrdes med berdrda departement och enligt sedvanliga rutiner.

Som svar pa utskottets begdran om en kommentar till att regeringens
motivering i beslutet i 6verklagande&rendet har ansetts vara mycket kortfattad
anfors att beslutet innehdller de skal som har bestamt utgangen i arendet.
Vidare framhalls att Hogsta forvaltningsdomstolen i sin dom konstaterade att
beslutet i detta avseende inte hade sadana brister att det fanns nagot skal att
upphéva beslutet.

| utskottets skrivelse stélldes vidare frdgor om de arendeforteckningar som
uppréttades infor respektive efter regeringssammantrédet den 14 november
2013, varfor det aktuella ©verklagandeédrendet och kommittédirektivet
beslutades “utom listan” samt hur detta forfarande 6verensstdmde med bl.a.
gédllande riktlinjer och vad den davarande miljoministern uppgav i
interpellations- och fragesvar. Fragorna besvaras gemensamt i promemorian.
| svaret anfors att regeringen kan ta upp och avgéra dven drenden som inte
finns med i ndgon &rendeférteckning. Arendefdrteckningar infor ordinarie
regeringssammantrédden gors tillgdngliga for allménheten genom att de
publiceras pa regeringens webbplats. Forst nar huvudprotokollet justeras blir
detta och underprotokollen allménna handlingar. Arendeférteckningar till det
aktuella regeringssammantradet uppges ha sammanstallts och offentliggjorts
pa sedvanligt sitt. De bada aktuella drendena fanns inte med pé de arende-
forteckningar som publicerades infor regeringssammantradet, men de fanns
med pa arendeférteckningen i det justerade protokollet. Regeringens beslut
expedierades efter regeringssammantradet. Nar det galler den davarande
miljoministerns interpellations- och fragesvar i frdga om hanteringen av
overklagandedrendet “utom listan” uppges att statsrddet redovisade sin
beddmning av hanteringen av den aktuella &rendeforteckningen.

Pa utskottets frdga om hur forfarandet i det aktuella éverklagandearendet
6verensstammer med Regeringskansliets egna riktlinjer om nér departementen
kan offentliggdra uppgifter om regeringsbeslut anfors att det ar regeringen som
avgor hur och nér den vill kommunicera sina stallningstaganden.

I en kompletterande skrivelse till Regeringskansliet den 10 februari 2015
upprepade utskottet sin fraga om skalen i respektive fall till att det aktuella
overklagandeédrendet och kommittédirektivet beslutades utom listan”. Som
svar dversandes den 3 mars 2015 en promemoria upprattad inom Miljo- och
energidepartementet (bilaga A2.1.3). | promemorian uppges inledningsvis att
den davarande miljéministern Lena Ek har informerats om gransknings-
drendet. Som svar pa utskottets fraga anges att de aktuella drendena var “utom
listan” och att det senast vid regeringssammantrédet klargdrs huruvida ett
sddant arende &r klart for beslut eller inte. Detta innebér att det efter ett
regeringssammantrade inte finns nagra oklarheter om huruvida ett beslut har
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fattats eller inte. Awvslutningsvis konstateras att vid tidpunkten for
svarsskrivelsen hade Regeringskansliet inte nagon ytterligare information om
skélen till att &rendena var ”utom listan”.

Skrivelse fran Lena Ek

Den 19 mars 2015 inkom Lena Ek med foljande tilldgg till svarspromem-
oriorna fran Milj6- och energidepartementet till konstitutionsutskottet (bilaga
A2.1.4):

Mojligheten att vid regeringssammantréden ta upp och avgéra drenden
som inte har foranmélts i en drendefdrteckning anvéndes under min tid
som statsrad bara i undantagsfall och nér det fanns skal for det. Skalet till
att drendet om Arna flygplats inte fanns med pé drendeférteckningen infor
regeringssammantradet var att jag tillsammans med min davarande
statsradskollega Karin Enstrom ville presentera beslutet genom en
debattartikel i Uppsala Nya Tidning. P& s sitt ville vi sakerstalla dels att
den stora krets som berdrdes av beslutet blev informerad vid ett och samma
tillfalle, dels att det inte uppstod spekulationer och rykten om beslutets
innehall.

Utskottets stallningstagande

Hogsta forvaltningsdomstolen har inom ramen for sin rattsprovning av det
aktuella &rendet konstaterat att regeringens motivering i beslutet & mycket
kortfattad, men att beslutet inte har sidana brister att det har funnits nagot skal
att upphéava det pa den grunden. 1 fréga om miljokonsekvensbeskrivningen i
arendet har domstolen framhallit att de tillampliga bestammelserna ar mycket
allmant héllna och ger myndigheterna ett forhallandevis stort utrymme for
beddmningar. Domstolen har darmed inte ansett att miljokonsekvens-
beskrivningen har sadana brister att den inte kan godtas eller att regeringens
bedémning av lokaliseringen av den nya verksamheten str i strid med
miljobalken. Domstolen har vidare anfort att det i Gvrigt i malet inte har
framkommit att regeringen vid beslutsfattandet skulle ha felbedomt fakta eller
overskridit granserna for det handlingsutrymme som finns i tillstdindsarendet
eller att det vid handlaggningen férekommit ndgot fel som kan ha paverkat
utgdngen i drendet eller att beslutet pd annat satt strider mot nagon rattsregel.
Utskottet har i dessa delar inget att tillagga. Harutover kan det framhallas att
utforliga miljokonsekvensbeskrivningar ytterligare kan forbattra berednings-
underlaget i d&renden som ror verksamheter som paverkar miljon.

Utskottet konstaterar vidare att regeringen vid ett regeringssammantrade
kan ta upp och avgora drenden “utom listan”, dvs. utan att de finns upptagna i
ndgon arendeforteckning. De skal for att avgora det aktuella
overklagandedrendet “utom listan” som framkommit inom ramen for
granskningen — ndmligen att sakerstélla att den stora krets som berdrdes av
beslutet blev informerad vid ett och samma tillfdlle och att undvika
spekulationer och rykten om beslutets innehall — &r enligt utskottets mening
forenliga med gallande riktlinjer och med utskottets tidigare uttalanden om
godtagbara skal for att undanta drenden fran ordinarie rutiner i detta avseende.
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Utskottet vill liksom tidigare understryka att ett sidant forfarande endast
bor tillampas i verkliga undantagsfall och da det i det enskilda fallet faktiskt
har funnits skal for en sidan hanteringsordning. For det talar en 6nskan om att
undvika oklara beslutssituationer och det stora vardet fran informations-
synpunkt av att de drenden som avses avgoras vid regeringssammantradet
finns med pa forteckningen infor sammantradet.

Utskottet kan vidare konstatera att behandlingen av drendet utom listan”
inte innebar nagon fordrojning av offentliggérandet av regeringens beslut i
&rendet.

2.2 Hanteringen av fragan om erkdannande av Staten
Palestina

Arendet

Anmalan

I regeringsforklaringen den 3 oktober 2014 anforde tilltradande statsminister
Stefan Léfven bl.a. foljande.

Konflikten mellan Israel och Palestina kan endast lésas genom en
tvastatslosning, framforhandlad i enlighet med folkréttens principer. Den
maste garantera saval palestiniernas som israelernas legitima krav pa
nationellt sjalvbestimmande och sékerhet. En tvastatslosning forutsatter
omsesidigt erk&nnande och vilja till fredlig samexistens. Darfor kommer
Sverige att erkénna staten Palestina.
I en anmalan (dnr 209-2014/15), bilaga A2.2.1, begars det att konstitutions-
utskottet ska granska om tilltrddande statsministern brutit mot regerings-
formen genom att drendet pa detta sitt, enligt anmélaren, de facto avgjorts utan
Utrikesndmndens hérande.

Anmalaren framhaller att en fraga om att erkanna ett annat lands sjalv-
standighet alltid maste anses vara ett utrikesarende av storre vikt och fore ett
sddant stallningstagande ska regeringen darfor overlagga med Utrikes-
namnden; det galler i synnerhet i det nu aktuella fallet. Vidare framhaller
anmalaren att &ven om nagot formellt regeringsbeslut om att erkanna Palestina
da dnnu inte hade fattats ar deklarationen i regeringsforklaringen entydig,
slutgiltig och reservationslds: “Darfor kommer Sverige att erkénna staten
Palestina”. Dértill kommer enligt anmélan att deklarationen framfordes av
regeringschefen sjélv i riksdagens kammare, dvs. av regeringens ledande
foretrédare i det mest formella och officiella forum som finns. | Sverige och
utomlands har deklarationen uppfattats som att frdgan om erkannande av
Palestina var definitivt avgjord.

Underlag for granskningen

Till grund for utskottets granskning har legat bl.a. promemorior fran
Regeringskansliet, bilaga A2.2.2-3. Vidare har utskottet hallit utfragningar
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med utrikesminister Margot Wallstrom och statsminister Stefan Lofven,
bilaga B6 och B11.

Utredning i arendet

Bakgrund

Torsdagen den 2 oktober 2014 utsag riksdagen Stefan Lofven till statsminister
(prot. 2014/15:5 § 1). Talmannen bad tilltrddande statsministern Stefan L&fven
att komma fram till talmanspodiet och hdmta férordnandet.

I regeringsforklaringen den 3 oktober 2014 gjorde tilltradande stats-
ministern det uttalande som atergivits ovan i redogorelsen for anmalan.

Konselj pa slottet for regeringsskifte agde rum den 3 oktober 2015 efter att
Stefan Lofven hade presenterat regeringsforklaringen och anmalt vilka
ministrar som ingar i regeringen (enligt uppgifter pa riksdagen.se och
regeringen.se, vilka &ven bekréftats i Regeringskansliets promemoria den
12 februari 2015, se nedan).

Regeringsbeslutet om erk&nnande av Staten Palestina fattades vid
regeringssammantrédet den 30 oktober 2014 (UF2014/68085/UD/MENA).
Dessférinnan hade samrad agt rum i Utrikesnamnden den 27 oktober 2014,

Viss kommunikation mellan regeringsforklaringen den 3 oktober och
regeringsbeslutet den 30 oktober 2014

I samband med utskottets skriftliga frAgor i granskningen, se nedan under
rubriken Promemorior fran Regeringskansliet, har bl.a. féljande uppgifter
lamnats.

Utskottet fragade om nagon i eller for regeringen fore regeringsbeslutet den
30 oktober 2014 hade vidtagit ndgon atgard eller gjort ndgot uttalande med
utgdngspunkt i och som bekraftar deklarationen om Palestina i regeringsfor-
klaringen. I promemorian den 12 februari 2015 uppgavs bl.a. féljande.

Samma dag som regeringsforklaringen, den 3 oktober, skickade
Regeringskansliet information till utlandsmyndigheterna om regerings-
forklaringen gallande regeringens avsikt att erkdnna Staten Palestina.
Informationen omfattade bland annat foljande:

— att regeringsforklaringen bland annat omnimnde att en tvastatsldsning
endast kunde bli verklighet om den forhandlats fram i enlighet med
folkrattens principer och dér palestiniers och israelers legitima ratt till
sjalvbestdmmande och sakerhet garanteras;

— att forhandlingar om samtliga slutstatusfragor skulle bli mer framgangs-
rika om de fordes mellan tva mindre ojamlika parter;

— att tillkdnnagivandet kom vid en tidpunkt da fredsférhandlingar
suspenderats och tvastatsldsningen underminerats genom en makal6s
bosattningsexpansion pa palestinskt omrade, inklusive i och runt Ostra
Jerusalem;

— att Palestina, trots Osloavtalet som for tjugo ar sedan angav att en
palestinsk stat skulle bildas “inom en néra framtid”, fortfarande var
ockuperat;

— att det internationella samfundet redan 2011 erként Palestinas stats-
duglighet;
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— att Staten Palestina sedan 2012 har status som “non-Member-Observer-
State” i FN, att 138 stater rostat for detta, inklusive Sverige, att cirka 130
stater erkant Staten Palestina samt att erkdnnandet av Palestina var i
enlighet med folkrétten;

— att Sverige fortsatt amnade odla sina goda kontakter med saval Palestina
som med Israel.

Den ovan ndmnda informationen till utlandsmyndigheterna har begarts in till
utskottet och har foljande lydelse.

Lines to take: Sweden will recognize the State of Palestine

On October 3, Prime Minister Stefan Lofven announced in Parliament that
Sweden will recognize the State of Palestine. The Prime Minister
emphasized that the conflict between Israel and Palestine can only be
solved through a two-state solution negotiated in accordance with the
principles of international law, guaranteeing the legitimate right of both
Israelis and Palestinians to national self-determination and security.

The Prime Minister’s announcement aims at promoting such a
solution. The announcement is made at a time where negotiations have
been suspended and the two-state solution is being undermined by an
unparalleled expansion of Israeli settlements on Palestinian land, including
in and around East Jerusalem. The international community has in this
situation a particularly important role to reassure Palestinians that it
continues to stand by the right to Palestinian self-determination in
accordance with international law.

Formal peace negotiations, covering all final status issues, must be
resumed with two parties that are committed to reaching an agreement.
Such negotiations would stand a better chance if conducted between less
unequal parties, both enjoying a recognized right to national self-
determination, security, mutual recognition and peaceful coexistence. Our
decision also in this respect aims at promoting a negotiated two-state
solution.

More than 20 years have passed since the conclusion of the Declaration
of Principles (“The Oslo Agreement”) that set the goal of the establishment
of a Palestinian state within a near future. Yet, Palestine remains under
occupation.

The Palestinian Authority, which has unequivocally committed itself
to the Principles of the Quartet (non-violence, recognition of lIsrael,
recognition of previous agreements) has nevertheless succeeded in
building the institutions of an independent state. The international
community already in 2011 recognised the state readiness of the
Palestinian Authority.

Since 2012 the State of Palestine enjoys the status of non-member
Observer State in the United Nations. 138 states voted in favour, among
them Sweden and the overwhelming majority of EU member states.
Almost 130 states have formally recognized the State of Palestine.

Recognition of the State of Palestine is in accordance with international
law.

Sweden values and looks forward to developing our excellent bilateral
relations with both Israel and Palestine.

Vidare lamnades i promemorian den 12 februari 2015 uppgifter om uttalanden
av utrikesministern och statsministern vid en presstraff och i artiklar, tal m.m.
Vid samtliga dessa tillfallen, framhalls det i promemorian, har det refererats
till en avsikt att erk&nna Staten Palestina i enlighet med regeringsforklaringen.

2014/15:KU20

121



2014/15:KU20

122

2 HANDLAGGNINGEN AV VISSA REGERINGSARENDEN

Den 8 oktober 2014 publicerades en artikel pa regeringens webbplats med
rubriken Sverige kommer att erk&nna Palestina som stat. Artikeln inleddes
”Sverige kommer att erk&nna Palestina som stat. Det meddelade statsminister
Stefan Lofven i sin regeringsforklaring den 3 oktober.” Darefter uttalas
foljande.

En losning pé konflikten mellan Israel och Palestina kraver att tva suverana
stater kan leva sida vid sida i fred.

Regeringen vill se en tvastatslosning och Sveriges erkannande ar ett
viktigt steg pa vagen dit.

Tvastatslosningen underlattas av tvd mer jambordiga parter, anser
regeringen.

— Vi ar villiga att ga fore i EU-kretsen, aven om vi ar i séallskap av fler
&n 130 lander runt om i varlden, séger utrikesminister Margot Wallstrom.

Stallningstagandet handlar inte om att ta stallning for den ena eller den
andra parten i konflikten, menar utrikesministern.

— Vi vill ha en tvastatslosning, sager Margot Wallstrom.

Samma dag, den 8 oktober 2014, publicerades en replik av utrikesministern pa
en debattartikel i Aftonbladet. Margot Wallstrom skrev bl.a. foljande.

Liksom Jan Bjorklund och Birgitta Ohlsson vill vi se Israel och Palestina
som tva sjalvstandiga stater som lever tillsammans i fred och sékerhet.

Det &r just det ett kommande svenskt erkdnnande syftar till: att ge
fredsprocessen en chans. Det handlar inte om att ta stéllning fér den ena
eller den andra parten utan om att skapa en mindre ojamlik situation mellan
tva lander som maste komma Gverens om hur de ska leva fredligt som
grannar.

Partierna i samarbetsregeringens uppfattning har varit kdnd sedan
lange. Vi ar beredda att ga fore bland EU:s medlemslander. Det &r naturligt
att det skulle motas av bade positiva reaktioner och kritik. Men man ska
komma ihdg att 6ver 130 lander redan erként Palestina. Var installning till
slutstatusfragor om granser, flyktingar och Jerusalem kvarstar. Ett
erkdnnande andrar inte detta. Och har utgdr jag ifran att det finns en sam-
syn i Sveriges riksdag. Jag ser fram emot en bra och saklig dialog med
saval Folkpartiet som den dvriga oppositionen innan vi formellt erkanner
Palestina.

Den 13 oktober 2014 publicerades pé regeringens webbplats en notis med
rubriken Svenskt engagemang for Palestina och foljande text.

Vid helgens internationella mote om ateruppbyggnaden av Gaza aviserade

utrikesminister Margot Wallstrom okat svenskt engagemang for Palestina.

— Med vart kommande erkannande av Palestina vill vi ge ny energi till
fredsprocessen i Mellangstern, stddja moderata palestinska krafter och
gora de tva parterna i konflikten lite mindre ojamlika. Vart diplomatiska
och politiska engagemang foljs av ett omfattande bistand.
I anslutning till notisen publicerades dels en artikel med rubriken Svenskt
engagemang for Palestina, dels ett tal som utrikesminister Margot Wallstrém
hallit i Kairo.

Artikeln Svenskt engagemang for Palestina inleddes “vid helgens inter-
nationella mote om ateruppbyggnaden av Gaza aviserade utrikesminister
Margot Wallstrom okat svenskt engagemang for Palestina”. Artikeln fortsatte
pa féljande sétt.
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— Med vart kommande erkannande av Palestina vill vi ge ny energi till
fredsprocessen i Mellandstern, stddja moderata palestinska krafter och
gora de tva parterna i konflikten lite mindre ojamlika. Vart diplomatiska
och politiska engagemang foljs av ett omfattande bistand. Sverige ger
arligen 700 miljoner kronor i stod till Palestina, och nu 6kar vi rets anslag
med ytterligare 70 miljoner kronor for att lindra néd och bidra till
ateruppbyggnad i Gaza, konstaterade utrikesministern i sitt anforande.

— En sexarig flicka i Gaza har hunnit uppleva tre krig. Konflikten
odelagger for kommande generationer. Vi maste bidra till att skapa fram-
tidshopp och visa att det finns ett alternativ till vald.

Wallstrom betonade att med erkdnnande kommer ocksa ansvar. Den
palestinska enhetsregeringen ha ett ansvar for att fortsétta sitt reform-
arbete, bekampa korruption och nepotism, skapa utrymme for civila sam-
héllet och 6ka kvinnors politiska inflytande och ekonomiska deltagande.

I samband med konferensen hade Wallstrém ocksa éverlaggningar
med bland annat den palestinske presidenten Abbas, som védlkomnade den
svenska avsikten att erkdnna Palestina.

Egypten och Norge ledde den internationella givarkonferensen, dér
utrikesministrar och foretradare for ett sjuttiotal lander deltog. Pa plats var
bland annat Palestinas president Abbas, FN:s generalsekreterare Ban Ki-
moon, USA:s utrikesminister John Kerry och EU:s hdge representant
Catherine Ashton.

I sitt tal uttalade Margot Wallstrom “The Government of Sweden will
recognise the State of Palestine” men gjorde inga kommentarer om besluts-
processen e.d.

| ett tal pa Stockholms Konserthus den 22 oktober 2014 vid FN-forbundets
seminarium infor FN-dagen uttalade Margot Wallstrom bl.a. foljande.

Vi vet alla att konflikten mellan Israel och Palestina har stor paverkan pa

internationell fred och sdkerhet. Konflikten kan endast I6sas genom en

tvastatslosning, framforhandlad i enlighet med folkrattens principer. Den

maste garantera s val palestiniernas som israelernas legitima krav pa

nationellt sjalvbestdmmande och sakerhet.

En tvastatslosning forutsatter 6msesidigt erkdnnande och en vilja till

fredlig samexistens. Darfor kommer Sverige att erk&nna staten Palestina.
| promemorian den 12 februari 2015 uppmarksammas vidare att infér kom-
mande maten i radet for utrikes fragor (FAC) den 20 oktober 2014 respektive
Europeiska rddet den 23-24 oktober informerades EU-namnden den 17
oktober om avsikten att erkdnna Staten Palestina. Vid lunchen i anslutning till
FAC-motet ombads utrikesministern redogéra for bevekelsegrunderna till
avsikten att erkénna Palestina, vilket gjordes i enlighet med vad som sagts i
regeringsforklaringen.

Vidare ndmns i promemorian den 12 februari 2015 att en presstraff holls
med utrikesministern den 5 oktober 2014, och att statsministern utfragades i
Sveriges Television samma dag.
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Géllande ordning
Erkannande av en stat

Form for att erkdnna en stat

Overenskommelser med andra stater eller med mellanfolkliga organisationer
ingas, enligt 10 kap. 1 § regeringsformen, av regeringen. Riksdagen garanteras
dock ett inflytande Gver de viktigaste internationella 6verenskommelserna
m.m.

Alla 6verenskommelser som kraver ett beslut av riksdagen for att kunna
genomfdras maste ocksa godkannas av riksdagen. 1 10 kap. 3 § regerings-
formen foreskrivs att riksdagens godkannande kravs innan regeringen ingr en
for riket bindande internationell 6verenskommelse som

1. forutsatter att en lag andras eller upphévs eller att en ny lag stiftas, eller
2. i 0vrigt géller ett &mne som riksdagen ska besluta om.

Enligt 10 kap. 3 § tredje stycket krévs &ven i andra fall riksdagens godkannan-
de innan regeringen ingar en for riket bindande internationell 6verenskommel-
se, om dverenskommelsen ar av storre vikt. Regeringen kan dock avsta fran
att inhdmta riksdagens godké&nnande, om rikets intresse kréver det. Regeringen
ska da i stallet 6verlagga med Utrikesnamnden innan dverenskommelsen
ingas.

Huruvida en dverenskommelse dr “av storre vikt” avgors av regeringen
under konstitutionellt ansvar (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012,
s. 483). I motiven till bestdmmelsen sa justitieministern (prop. 1973:90 s. 360)
att ett fredsavtal alltid maste anses vara av sddan betydelse att det kraver
riksdagens godkénnande (Grundlagberedningen hade foreslagit att understall-
ning i detta fall skulle vara obligatorisk).

Beslut om att erkénna en stat fattas av regeringen, normalt efter samman-
trade med Utrikesndmnden (se t.ex. bet. 2012/13:UU8 s. 13). Se vidare nedan
under rubrikerna Utrikesndmnden och Tidigare granskning.

Det ovan sagda galler interna svenska forhallanden. Ett erkannande beho-
ver inte omgérdas av nagot sarskilt formellt forfarande. Det kan ske uttryck-
ligen men ocksa genom konkludent handlande (Eek m.fl., Folkratten, 4 uppl.,
1987, s. 51). Typiskt for den senare formen av erkdnnande &r en Gverens-
kommelse om upptagande av diplomatiska eller konsuldra forbindelser. Vissa
andra forbindelser, sdisom gemensamt deltagande i internationella konferenser
eller underlatenhet att protestera mot en icke erkand stats accession till en
internationell konvention, anses inte bora tolkas som ett tyst erkdnnande, om
inte ett syfte att erkdnna kan styrkas. Vid informella forbindelser gors ofta
uttalanden om att de inte far tolkas som erkannande.

Regeringsbeslut

Regeringsérenden avgors av regeringen vid regeringssammantréde, enligt
7 kap. 3 § regeringsformen. Fran den regeln finns ett undantag, som innebéar
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att regeringsarenden som galler verkstallighet inom Fdrsvarsmakten av for-
fattningar eller sarskilda regeringsbeslut, i den omfattning som anges i lag,
under statsministerns dverinseende kan avgoras av chefen for det departement
som arendena hor till.

Statsministern kallar évriga statsrad till regeringssammantrade och &r
ordférande vid sammantradet. Minst fem statsrdd ska delta i regerings-
sammantradet. Detta framgar av 7 kap. 4 § regeringsformen. Av det sagda
foljer att samtliga statsrad har ratt att delta i regeringssammantradena, och att
beslutsfattandet ar kollektivt. Regeringsformen har dérmed i princip tagit
avstand fran att i formell mening inféra ministerstyre i regeringen, dvs. att lata
ett statsrad aven statsrattsligt sett avgora arendena (Holmberg m.fl., Grund-
lagarna, 3 uppl., 2012, s. 338 f. med hénvisningar).

Grundlagberedningen uttalade bl.a. att systemet med kollektiva beslut vél
kan te sig som onddigt formbundet med avseende pé atskilliga arenden av
mindre rackvidd och betydelse. Det har emellertid stora foretraden sasom
underlag for det samarbete som pagar standigt i arenden av varierande art.

Justitieministern instdmde i det vasentliga i beredningens synpunkter och
tillfogade att “’[e]nligt ett parlamentariskt synsétt bor avgorandena i alla
regeringsdrenden firgas av eller &tminstone vara férenliga med vérderingar
gemensamma for hela regeringen. Det & med tanke p& den stora méangden
regeringsédrenden [...] visserligen ofrankomligt att ett avsevirt antal drenden
maste avgoras efter reellt stillningstagande frdn endast en ledamot i
regeringen. Men avgorandet bor i sadant fall vara ett uttryck, inte enbart for
det enskilda statsradets varderingar utan for hela regeringens. Med detta
betraktelsesatt ligger det en realitet i att alla regeringsérenden avgors av
regeringen genom samféllt beslut, fastan flertalet drenden realbehandlas av
endast ett eller ett par statsrad.”

Holmberg m.fl. kommenterar att nar det i 7 kap. 3 § regeringsformen sags
att regeringsarendena avgors vid regeringssammantrade, avses avgorandet
rattsligt sett (Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 341). Aven om antalet regerings-
arenden har minskat starkt, ar detta dock alltjzgmt hogt. Detta forhallande
nddvéndiggor att regeringsdrendena praktiskt taget alltid faktiskt ar avgjorda
fore regeringssammantradets borjan. Det faktiska avgdrandet har traffats vid
allmén beredning eller annan typ av gemensam beredning eller vid beredning
inom departementet.

Kraven pa formellt kollektivt beslutsfattande torde inte galla nér regeringen
och dess medlemmar vid sidan av regeringsformens bestdmmelser om det
formella beslutsfattandet agerar rent politiskt genom regeringsforklaringar, tal,
tidningsartiklar, interpellationssvar och liknande (bet. 2008/09:KU20 s. 151).

Utrikesnamnden

Regeringen ska, enligt 10 kap. 11 § regeringsformen, fortlopande halla
Utrikesndmnden underréattad om de utrikespolitiska férhallanden som kan fa
betydelse for riket och Gverlagga med namnden om dessa fragor sa ofta som
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det behdvs. | alla utrikesarenden av storre vikt ska regeringen fore avgérandet
dverlagga med nd&mnden, om det kan ske.

I samband med forfattningsreformen framholl saval Grundlagberedningen
som det foredragande statsradet att utrikespolitikens betydelse for rikets saker-
het motiverade att riksdagen hade en vidstréckt insyn och ett starkt inflytande
pa detta omrade (prop. 1973:90 s. 355 f.).

I motiven till bestdmmelsen anges dels att med utrikesdrenden menas
arenden som angar rikets forhallande till frimmande stater eller till mellan-
folkliga organisationer, dels att bestimmelsens sista mening enligt justitie-
ministern innebar att verlaggningar ska ske sdvida detta inte & omojligt av
sarskilda skal (prop. 1973:90 s. 367). Regeringen ska i princip i alla sddana
drenden Overligga med ndmnden “fore avgdrandet”, dvs. innan regeringen
faktiskt tar stallning i frdgan (Petrén, Ragnemalm, Sveriges grundlagar, 12
uppl., 1980, s. 256). Enligt ett uttalande fran konstitutionsutskottet tyder
forarbetena till regeringsformen pé att uttrycket “om det kan ske” nidrmast
syftar pa de fall dar éverlaggningar inte hinns med pa grund av arendets
bradskande natur (bet. 1999/2000:KU20 s. 17 f.).

Nagot om forutsattningar for att erkanna en stat

Utrikesutskottet uttalade varen 2010 féljande om vilka kriterier Sverige foljer
i frdga om erkannande av stater (bet. 2009/10:UU15 s. 16 f.).

Sverige har traditionellt tillampat foljande grundldggande kriterier, som
redovisats i utrikesutskottets betdnkande UU 1982/83:6 och i senare
betdnkanden, och som dger fortsatt giltighet:

Sverige erkédnner stater. Dessa &r de viktigaste folkrattsliga subjekten.
Grundlaggande for erk&nnandet av en stat dr existensen av ett bestamt
territorium och av en befolkning. Vidare krévs en regering som med ett
rimligt matt av stabilitet utvar effektiv kontroll dver detta territorium.
Regeringen ska ocksa ha vunnit ett rimligt matt av sjalvstandighet utat och
nagorlunda allmant accepterats internationellt.

De redovisade grundlaggande kriterierna ar emellertid enligt svensk
uppfattning inte tvingande i den meningen att det skulle uppsta nagon
skyldighet att erkdnna en regering som uppfyller dem. Som redovisades i
betédnkande UU 1982/83:6 finns det fall dar andra omstandigheter, utdver
de nd&mnda grundlaggande kriterierna, spelat en avgdrande roll i Sveriges
bedémning av erkannandefragor.

Utskottet anser att Sveriges erkénnande av Kosovo som sjélvstandig
stat kan tjana som ett aktuellt exempel for att illustrera omstandigheter
som, utdver de nyss ndamnda grundlaggande kriterierna, i ett specifikt fall
haft betydelse for Sveriges erkdnnande.

Beslutet av Sveriges regering i mars 2008 om att erkdnna Republiken
Kosovo som en sjalvstandig stat med en av det internationella samfundet
tills vidare 6vervakad sjélvstandighet gar inte omedelbart att harleda ur de
principer for erkdnnande av nya stater som Sverige traditionellt har
tillampat. Detta &r fallet inte minst mot bakgrund av att FN:s sakerhetsrads
resolution 1244 (1999) fortfarande géller. Erk&nnandet &r enligt utrikes-
ministern en konsekvens av en unik situation som gjorde det nédvandigt
med unika stallningstaganden. Enligt utrikesministern utgjorde Sveriges
beslut forst och framst en del av ett gemensamt europeiskt ansvarstagande
for en situation som svarligen kunde hanteras pa ndgot annat stt.
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Konflikten mellan statssuverdnitetens och det nationella sjalv-
bestdammandets princip &ar séllan enkel. Utskottet bedémer att det aven i
framtiden kan komma att féreligga unika omstandigheter som, utéver de
grundldggande kriterierna, spelar en avgorande roll for Sveriges
bedémning av en fraga om erkannande av en stat. Utskottet har inhamtat
att exempelvis graden av EU-uppslutning kan vara avgdrande, trots att
detta inte dr ett kriterium for erkdnnande.

| sitt betdnkande 2012/13:UU8 uttalade utrikesutskottet att dessa kriterier
fortfarande ar giltiga (s. 13). D& paminde utskottet ocksd om ett uttalande
varen 2010 da utskottet (bet. 2009/10:UU9) erinrade om att erkannande ar ett
folkrattsligt begrepp, och uttryckte att det inte ankommer pa riksdagen, som
ett representativt organ, att géra folkrattsliga stallningstaganden.

Regeringsbildning

Regeringsbildningen regleras i 6 kap. regeringsformen. Né&r en statsminister
ska utses, kallar talmannen foretradare for varje partigrupp inom riksdagen till
samrad. Talmannen 6verlagger med vice talméannen och lamnar sedan férslag
till riksdagen. Riksdagen ska inom fyra dagar, utan beredning i utskott, préva
forslaget genom omrgstning. Om mer &n hélften av riksdagens ledamoter
rostar mot forslaget, &r det forkastat. 1 annat fall &r det godként. Det sagda
framgar av 4 §.

Nér riksdagen har godkant ett férslag om ny statsminister ska han eller hon,
enligt 6 8, sa snart det kan ske anméla de Gvriga statsraden for riksdagen. Dar-
efter &ger regeringsskifte rum vid en sarskild konselj infor statschefen eller,
om statschefen har forhinder, infor talmannen. Talmannen ska alltid kallas till
konseljen.

Talmannen utfardar férordnande for statsministern pa riksdagens vagnar,
enligt 6 § andra stycket.

Sedan 1994 har underskrivandet av forordnandet skett i plenisalen
omedelbart efter omrostningen, enligt Holmberg m.fl. (Grundlagarna, 3 uppl.,
2012, s. 310). Dar noteras att varken statsministern eller statsraden tilltrader
sina befattningar forrén i samband med regeringsskifteskonseljen.

Regeringsforklaring

Vid riksmotets dppnande avger statsministern en regeringsforklaring, om det
inte finns sarskilda skal fér honom eller henne att avsta fran detta; det fore-
skrivs i 3 kap. 6 § riksdagsordningen.

I Grundlagberedningens motiv till forslag till riksdagsordning anfordes
(prop. 1973:90, s. 515 f.) att regeringsforklaringen &r tankt som underlag for
den allménpolitiska debatt, som enligt vad beredningen hade angivit i
motivavsnittet om riksdagens arbetsplanering borde félja kort tid efter det att
riksmotet har 6ppnats. Det & med hansyn hartill, anfordes det vidare, dnskvart
att forklaringen far en viss fyllighet. Lagtexten medger att en regering som har
avgatt efter nederlag vid val men som kvarstar som expeditionsministéar under-
later att avge regeringsforklaring.
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Grundlagberedningen tankte sig (prop. 1973:90 s. 498) att det arliga
riksmotet ska inledas med en 6ppningshdgtidlighet. Vid denna bor stats-
ministern i allménhet avge en regeringsforklaring, vari regeringens politik
skisseras. Det forefaller naturligt att denna forklaring far bilda utgangspunkt
for en allmanpolitisk debatt. Denna bér héllas snarast méjligt efter det att riks-
motet har éppnats, dock forst sedan riksdagen forréattat de val som ankommer
pé den. Sarskilt efter riksdagsval framstar en inledande, allman debatt som
pékallad. Leder ett riksdagsval till regeringsskifte, anforde Grundlagbered-
ningen, bor saval regeringsforklaring som den darpa foljande debatten ansta
till dess att en ny regering har bildats.

Departementschefen férklarade sig inte ha nagot att erinra mot forslagen i
frdga om bl.a. regeringsforklaring i samband med riksmétets Gppnande som &r
avsedd att bilda utgangspunkt for en allmanpolitisk debatt i inledningsskedet
(prop. 1973:90 s. 168 och 170). Under lang tid dgde dock den allmanpolitiska
debatten rum i anslutning till budgetpropositionen och den allménna motions-
tiden vid varsessionens inledning (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl.,
2012, s. 669). Nar budgetéret lades om 1996 skedde inte omedelbart utan forst
2002 en flyttning av den allménpolitiska debatten till hosten (oktober).

Holmberg m.fl. kommenterar i Grundlagarna (3 uppl., 2012, s. 670) att
sérskilda skal som kan foranleda att regeringen inte avger en forklaring i
samband med riksmotets dppnande enligt Grundlagberedningen kan vara att
regeringen ar en 6vergangsregering. Nar riksmatet 6ppnat efter ett ordinarie
val som medfort att den sittande regeringen avgatt har riksdagen vid tid-
punkten for riksmétets Gppnande annu inte valt nagon ny statsminister. Nagon
regeringsforklaring har saledes inte kunnat avges da utan det har skett forst
efter att valet av statsminister agt rum.

Tidigare granskning

Varen 2000 granskade utskottet regeringens skyldighet att overlagga med
Utrikesndmnden, med anledning av en anmélan som géllde omsténdigheterna
kring regeringens handlande i frdga om de bilaterala forbindelserna med
Osterrike (bet. 1999/2000:KU20 s. 6 f.). | sitt stallningstagande uttalade
utskottet, med utgangspunkt i bestimmelsen i davarande 10 kap. 6 § (numera
10 kap. 11 8) regeringsformen, bl.a. att férarbetena till regeringsformen tyder
pé att uttrycket “om det kan ske” ndrmast syftar pa de fall dir dverldggning
inte hinns med pa grund av arendets bradskande natur. Utskottet uttalade
vidare att bestdimmelsen i andra meningen om utrikesdrenden av storre vikt
innebar ett krav pa 6verlaggningar i forvag, alltsa innan regeringen faktiskt tar
stéllning i frdgan. Avslutningsvis framholl utskottet vikten av att Gverlagg-
ningar med Utrikesnamnden i utrikesarenden av storre vikt underlats endast
nar det finns mycket goda skal. Aven om drendet ar av bradskande natur kan
det manga ganger, anforde utskottet, finnas majligheter att i ndgon form astad-
komma dverlaggningar med namnden.
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Dérefter utforde utskottet en granskning som gallde formerna for utrikes-
politiska beslut (bet. 2001/02:KU20 s. 229 f.). Konstitutionsutskottet redo-
visade olika fragestallningar och aspekter som aktualiserats under gransk-
ningen. Utskottet anforde att granskningen hade bidragit till en fordjupning av
insikterna nér det géller villkoren for beslutsfattandet inom Utrikesdeparte-
mentets omrade och dven inom EU. Redovisningen tjanade darigenom ett
syfte som underlag och bakgrund for bl.a. framtida granskningsfragor.
Granskningen foranledde inte nagot sarskilt uttalande fran utskottets sida.

Namnas kan att i en promemoria fran Utrikesdepartementet i den sist-
nédmnda granskningen lyftes erkdnnande av stater fram som ett av de beslut
dér det kan finnas inslag av utrikespolitiska 6vervédganden och som behandlas
som regeringsérenden (bet. 2001/02:KU20 s. 237). | promemorian framfordes
ocksd att som ensidiga rattshandlingar betraktas i folkratten en rad olika
foreteelser i statslivet. Gemensamt for dem 4r att de ar dgnade att &ndra eller
paverka bestdende rattslagen. De uppfattas som bindande i nagon form.
Erkannande av en stat raknas ocksa till kategorin ensidiga rattshandlingar. De
ensidiga rattshandlingarna skiljer sig, framférdes det vidare i promemorian,
frén sddana uttalanden av innehavaren av “treaty making power” som maste
uppfattas endast som tillkdnnagivanden av énskemal, uppfattningar eller
politiska syften i allménhet. Sddana tillkannagivanden &r inte forbindande. Det
géller ocksd motsvarande uttalanden av flera makter samtidigt, t.ex. vid eller
efter forhandlingar. Manga utrikespolitiska stallningstaganden som gérs av
foretradare for regeringen kan knappast ses som forbindande och blir inte
heller i praxis foremal for regeringsbeslut. Som namnts i féregédende stycke
uttalade sig konstitutionsutskottet inte om dessa fragor.

Promemorior fran Regeringskansliet m.m.

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 22 januari 2015 begérde ut-
skottet svar pé vissa fragor. Utskottet fick den 12 februari 2015 en svarspro-
memoria utarbetad vid Statsrddsberedningen och Utrikesdepartementet
(bilaga A2.2.2). Darefter stallde utskottet den 19 februari 2015 ytterligare
fragor; den 12 mars 2015 fick utskottet en svarspromemoria som utarbetats
vid Utrikesdepartementet (bilaga A2.2.3).

Utskottet fragade vilka overvaganden som ligger bakom den aktuella
formuleringen i regeringsformen, och hur bindande uttrycket Darfor kommer
Sverige att erkdnna staten Palestina” avsdgs att vara. I promemorian den
12 februari 2015 uppges att Regeringsforklaringen fran den tilltradande stats-
ministern var avsedd som en avsiktsforklaring. Det formella beslutet fattades
av regeringen den 30 oktober 2014.

Med anledning av utskottets frdga om den aktuella regeringsférklaringen
var foremal fér ndgon form av beredning, samordning eller liknande uppgavs
i promemorian den 12 februari 2015 att regeringsforklaringen inte bereddes i
Regeringskansliet.
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Beredningen av regeringsbeslutet om erkdnnande av Staten Palestina
inleddes den 15 oktober 2014 av Mellandstern- och Nordafrikaenheten (UD
MENA), enligt promemorian den 12 februari 2015. Arendet bereddes med
enheten for folkratt och ménskliga rattigheter (UD FMR), enheten for
sékerhetspolitik (UD SP) samt rattssekretariatet (UD RS). Under tiden som
beredningen pagick Gverlade regeringen den 27 oktober 2014 med Utrikes-
namnden. Beredningen avslutades den 28 oktober 2014.

Med anledning av utskottets fragor den 19 februari 2015 om hur den valda
formuleringen speglar att stallningstagandet att erkdnna Staten Palestina inte
“faktiskt” redan hade gjorts och pa vilket sétt regeringen sett till att Gverlagga
med Utrikesndmnden innan regeringen “faktiskt” tog stéllning i fragan, upp-
gavs i promemorian den 12 mars 2015 féljande.

Som framgar av Regeringskansliets tidigare promemorior i gransknings-
arendet var regeringsforklaringen fran tilltradande statsministern avsedd
som en avsiktsforklaring. | promemoriorna anfors vidare att beredningen
av arendet att erkdnna Staten Palestina inleddes den 15 oktober 2014, att
regeringen 6verlade med Utrikesndmnden den 27 oktober, att beredningen
avslutades den 28 oktober och att regeringens beslut fattades den 30
oktober. | promemoriorna redogdrs aven for pa vilka satt regeringens av-
sikt att erkdnna Staten Palestina formedlats, sdval i regeringsforklaringen
som pd andra sétt, ddribland nyhetsartikeln den 8 oktober 2014. Varken
vid de tidpunkterna eller vid tiden for overlaggningen med Utrikes-
niamnden hade regeringen tagit stillning till frigan att erkanna Staten
Palestina — detta skedde vid regeringssammantrédet den 30 oktober.

Utfragningar

I granskningen har utskottet hallit utfrdgningar med utrikesminister Margot
Wallstrom och statsminister Stefan Loven.

Utrikesminister Margot Wallstrém

Utskottet genomforde en offentlig utfragning med Margot Wallstrém den 16
april 2015 (bilaga B6).

I sin inledning betonade Margot Wallstrém, efter att ha atergivit den del av
regeringsforklaringen som avsag erkannande av Staten Palestina, att detta
skedde efter en valrorelse och debatt dar de tva regeringspartierna gjort val
kant sina avsikter att ga i denna riktning. Margot Wallstrom framholl att
regeringsforklaringen fran den tilltradande statsministern var avsedd som
avsiktsforklaring. Det formella beslutet att erkdnna Staten Palestina fattades
den 30 oktober 2014 efter vederborlig beredning av &rendet och efter att dver-
laggning skett med Utrikesndmnden.

Samma dag som regeringsforklaringen, den 3 oktober, skickade Regerings-
kansliet information till utlandsmyndigheterna om regeringens avsikt att
erkdnna Staten Palestina. Margot Wallstrom uppgav att detta skedde mot bak-
grund av att regeringens avsikt forstas vackt stor uppmarksamhet ocksa inter-
nationellt och wdet foreldg behov av information.

Beredningen av regeringsbeslutet om erkdnnande av Staten Palestina in-
leddes den 15 oktober av Utrikesdepartementet. Dagen efter, den 16 oktober,
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fattade regeringen beslut om att kalla till dverlaggningar i Utrikesndmnden.
Den 27 oktober ¢verlade regeringen med Utrikesndmnden. Beredningen av
regeringsbeslutet avslutades den 28 oktober. Den 29 oktober inbjods den
palestinska ambassaddren till UD for att fa information om regeringens avsikt
att erkdnna Staten Palestina vid regeringssammantradet dagen darpa. Reger-
ingen beslutade om erkdnnandet vid regeringssammantrédet den 30 oktober.

Tillfrdgad om hon deltagit i utformningen av formuleringen av regerings-
forklaringen och om det férekom nagra diskussioner om formuleringen
”Darfor kommer Sverige att erkdnna staten Palestina”, hanvisade Margot
Wallstrém till att hon tilltradde som utrikesminister den 3 oktober vid
konseljen, och att hon utgick fran att konstitutionsutskottets granskning gallde
statsradens tjansteutdvning och uppgifter.

Med anledning av den information som sandes fran Utrikesdepartementet
till utlandsmyndigheterna den 3 oktober framholl Margot Wallstrém att det
”[forstés fanns] ett stort intresse internationellt. Vi visste att det skulle komma
maénga fragor till vara utlandsmyndigheter.” Margot Wallstrom framhall dven
formuleringen ett erkédnnande”. Margot Wallstrom uppgav dven att “med
tanke pa den mycket stora nationella och internationella uppmérksamheten var
det naturligtvis nédvandigt att informera, men vi gjorde pé ett sédant satt att
vi beskrev att ett regeringsbeslut kravdes och att vi avsag att fatta beslut. Det
var en avsiktsforklaring.”

Nar Margot Wallstrom tillfragades om de folkréttsliga kriterierna for
erkdnnande av en stat, uppgav hon att granskning av de folkréttsliga grunderna
och motiven forstas var en viktig del av beredningen, och att de folkrattsliga
grunderna for beslutet om ett erkdnnande var uppfyllda.

Under beredningen diskuterades enligt Margot Wallstrom ocksd “vilka
reaktioner detta kan skapa runt om i vérlden, framfor allt hos de parter som vi
forutsatte skulle ha storst intresse i fragan. Det handlade ocksa om att forsoka
forutse deras reaktioner.” Margot Wallstrom ringde personligen upp Israels
utrikesminister Lieberman och informerade om att beslutet forbereddes pa
samma satt som ocksé Palestinas ambassador informerades sa snart det var
mojligt.

Vidare uppgav Margot Wallstrom att “om det politiskt hade funnits
anledning att ta tillbaka det besked som givits i regeringsforklaringen hade det
forstas varit mojligt att avbryta en beredning eller saga att det inte langre var
aktuellt eller att nigonting hant som gor att vi inte kan fatta ett sédant beslut.
D4 avbryter man beredningen av ett drende, sjdlvklart.” Senare tillade Margot
Wallstrom att om det hade varit en véldigt dramatisk fordndring av verklig-
heten i situation pd marken eller om néagonting hade hant kunde man rent
teoretiskt forstas backa. Men man féar utgd ifrdn att ocksa har har man tankt
igenom en fraga sd noggrant att nar den presenteras som en avsiktsforklaring
eller formuleras i en regeringsdeklaration &r det en politiskt val férankrad och
genomtankt idé och ett férslag om vad den nya regeringen ville gora. Sa rent
teoretiskt: Ja. Men naturligtvis var det hér en vélkand politisk position sedan
manga ar tillbaka, och den var vill genomtiinkt.” Senare &terkom Margot
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Wallstrom till att synen pa denna fraga och regeringspartiernas hallning till
den var kand sedan Iang tid tillbaka. Det var enligt Margot Wallstrom en fraga
som diskuterats politiskt under flera ar, och darfor ansag hon inte att det var
anmérkningsvart att den beskrevs tydligt i regeringsforklaringen. ”Det var
forstas ett valdigt tydligt stéllningstagande. Det var avsikten att géra detta.
Sedan foljde en sedvanlig beredning i Regeringskansliet som ocksa inbegrep
att Utrikesndmnden informerades och kallades till ett sammantrade.”

Nar det géller sammantradet med Utrikesndmnden angav Margot Wall-
strom att “mycket handlar om att om man kan kalla Utrikesniamnden s& att
man far bdde Hans Majestit Konungen, statsministern och andra inblandade
ministrar och partiledarna samlade vid en tidpunkt sd att man sedan kan
fullfélja en beredning”. Vidare uppgav Margot Wallstrom vi har forstas i hela
processen lyssnat véldigt noga till alla argument som har framférts och har
stor respekt for dem. De flesta ar val kanda, precis som regeringens stand-
punkter och regeringspartiernas standpunkter var vél kanda sedan en Iang tid
tilloaka. Sa var det ocksa i den har frigan. Det var valdigt lite nytt som kom
upp under beredningen. [...] Man tittar p& alla argument for och emot. Man
tittar pa vad reaktionerna kan bli. Man tittar pa vad effekterna blir for landet
Sverige. Det &r en viktig del. Det géllde framfor allt att granska den
folkréttsliga grunden och de argument som har forts fram folkréttsligt. Vi
tittade pa tidigare erkannandefragor, till exempel av Kroatien och Kosovo, och
hur det gick till. Vi granskade verkligen den hér frdgan fran alla olika
synvinklar. [...] Det ar klart att i en sddan beredning méste man fundera ver:
Ar det ratt tidpunkt just nu? [...]”

Statsminister Stefan Loven

Utskottet genomforde en offentlig utfragning med statsminister Stefan Léven
den 24 april 2015 (bilaga B11).

I sin inledning anférde Stefan Lofven att han som tilltrédande statsminister
infor riksdagen och svenska folket ldamnade sin och den tilltradande
regeringens regeringsforklaring. Han lamnade da besked om hur regeringen
hade for avsikt att handla i regeringsstélining och angav att han i regerings-
forklaringen poédngterade att ”vart land ska vara en ledande och inspirerande
kraft i varlden, dar vi sluter klyftor och férverkligar de 16ften om frihet som vi
har stéllt ut till vara barn, och dar vi investerar gemensamt i manniskor och
miljo, i kunskap och konkurrenskraft, i trygghet i nuet och i hopp om
framtiden.” Vidare angav Stefan Lo6fven att han da forklarade regeringens
uppfattning att konflikten mellan Israel och Palestina endast kan lésas genom
en tvastatslosning som ska framférhandlas i enlighet med folkrattens
principer, att den maste garantera saval palestiniernas som israelernas krav pé
nationellt sjalvbestimmande och sikerhet och att en tvastatslosning forutsatter
omsesidigt erkannande och vilja till fredlig samexistens. Darfér gav han
uttryck for ambitionen att Sverige skulle komma att erkdnna Staten Palestina.
Stefan Lofven betonade att i den valrorelse som foregick regeringsbildningen
hade de tva regeringspartierna varit mycket tydliga i den har fragan.
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Stefan Lofven framholl att regeringsforklaringen &r tdnkt som ett underlag
for den allménpolitiska debatten; den regeringsforklaring han lamnade den
3 oktober var just det, ett inldgg i debatten, en avsiktsforklaring. Att en
ambition anges i en regeringsforklaring innebdr inte, anforde Stefan Lofven,
att regeringen har fattat ett beslut. Liksom nér det géller aviserade inrikes-
politiska reformer forutsatter aviserad utrikespolitik oftast en berednings-
process innan ett beslut kan fattas. S& skedde ocksa, bl.a. genom information
till Utrikesndmnden. Stefan Lofven héanvisade betréffande berednings-
processen till de uppgifter som lamnats i promemoriorna fran Regerings-
kansliet och av utrikesminister Margot Wallstrom infor utskottet (se ovan i
avsnittet Promemorior fran Regeringskansliet respektive avsnittet om
utfragning med Margot Wallstrom).

Enligt Stefan Lofven skulle en regeringsforklaring troligen uppfattas som
urvattnad om den inte innehall regeringens malsattningar och avsikter dven pa
det utrikespolitiska omradet, och en regering maste kunna ge avsikts-
forklaringar i en regeringsfarklaring dven pa det utrikespolitiska omradet.

Pa frdgan om han sjalv deltog i utformningen av regeringsforklaringen,
uppgav Stefan Lofven att han som statsministerkandidat, som ledare for det
socialdemokratiska partiet, ledde arbetet infor ett eventuellt regeringsover-
tagande. Stefan Lofven uppgav aven att han sjalvklart deltog i utformningen
av regeringsforklaringen.

Vidare anforde Stefan Lofven att regeringsforklaringen har tvé syften. “Det
ena ar att vara ett inslag i den allménpolitiska debatten, det andra &r att ange
en ambition for den tilltrddande regeringen. Vi ville erkénna Staten Palestina.
Och det var inget nytt stallningstagande, varken vad galler Socialdemokrater-
na eller Milj6partiet. Vi har varit valdigt tydliga pa det omradet under lang tid.
Det var en kand uppfattning. Jag gav uttryck for den ambitionen.” Vid ett
tillfalle uttalade Stefan Lofven att vi har valt de ord vi har valt. Vi uttryckte
en tydlig ambition. Beslut var inte fattat. Regeringens beslut fattades dock
senare.” Stefan L&fven betonade ocksd att han flera génger innan beslutet
fattades sagt offentligt att han inte visste ndr ett beslut skulle komma att fattas,
och att ett beslut om erkdnnande inte var fattat. Senare uttalade Stefan Lofven
att ”Det var inga nya besked. Det socialdemokratiska partiet och Miljopartiet
har under lang tid gett uttryck for att vi tycker att Staten Palestina ska erkannas
och att det &r tid for det nu. Nar regeringsforklaringen arbetades fram gjorde
vi det. Vi har ett kongressbeslut om det i vart eget parti, och vi har motionerat
om det i Sveriges riksdag. Vi var eniga om att vi ville detta.”

Enligt Stefan Lofven var Sveriges erkdnnande av Staten Palestina ett arende
av stor vikt, och det var darfor arendet drogs i Utrikesndmnden. Stefan L6fven
anforde att han déa regeringsforklaringen lastes upp inte hade tilltratt som
statsminister men i regeringsforklaringen angav regeringens ambitioner, och
att nar regeringen sedan tilltradde borjade beredningsprocessen. Pa formid-
dagen laste Stefan Lofven upp regeringsforklaringen i riksdagen, och vid
lunchtid, senare samma dag, tilltrddde regeringen efter en konselj hos
statschefen. Den 15 oktober paborjades beredningen av forslaget till beslut om
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erkdnnande av Staten Palestina; det gjordes inom UD. Den 27 oktober
Overlade regeringen med Utrikesndmnden. Den 28 oktober var beredningen
avslutad och férdig. Den 30 oktober fattade regeringen beslut om erk&nnandet
av Staten Palestina.

Nar det géller den instruktion som séndes till beskickningarna den 3 oktober
(se ovan avsnittet Viss kommunikation mellan regeringsforklaringen den
3 oktober och regeringsbeslutet den 30 oktober 2014) uppmaéarksammade
Stefan Lofven att “det stdr inte the recognition utan recognition, erkédnnande.
Det var alltsd inte bestamt; erkannandet hade inte skett, utan det var en
hanvisning till att ett erkdnnande skulle félja de folkrattsliga principerna,
vilket vi naturligtvis havdar. Det var alltsa inte fastslaget att ett erkdnnande
hade skett, utan det var tal om ett erkdnnande i obestdimd form”.

Senare stélldes Stefan Lofven infor att man i instruktionen till beskick-
ningarna vid tva tillfallen behandlade Palestina som en stat genom att vid tva
tillfillen anvénda uttrycket “Staten Palestina” och i den sista meningen
likstdlla Palestina med Israel. Stefan Lofven uppgav da att “det stir att det
internationella samfundet redan erkénde. Det &r ett erkdnnande av det inter-
nationella samfundet. Sedan star det ocksa att i FN 2012, under den forra
regeringens mandatperiod, rostade ocksd Sverige for detta erkdnnande av
denna status. Det innebér inte att landet Sverige har erkant Staten Palestina,
utan det sker den 30 oktober”.

P& frdga om han anser att utrikespolitiska fragor ska hanteras annorlunda i
regeringsforklaringen &n inrikespolitiska, svarade Stefan Lofven att han tror
att det skulle upplevas som konstigt om en regering i sin regeringsforklaring
inte har nagra utrikespolitiska ambitioner, och att ”for den tilltrddande
regeringen var det viktigt att ge uttryck for hur vi ser pd viktiga utrikespolitiska
fragor”. Stefan Lofven uttalade dven att om han inte hade sagt ndgot i
regeringsforklaringen och regeringen sedan hade aterkommit med ett beslut
om erkannande kunde det nog ha véckt frdgor om varfor ett sadant viktigt
utrikespolitiskt stéllningstagande inte hade ndmnts i regeringsforklaringen.
Senare upprepade Stefan Lofven att de “tyckte att det var viktigt att ge uttryck
for en sddan ambition. Det 4r klart at det uppstod mycket diskussioner om den,
inte bara i Sverige utan runt om i vérlden. Det var manga positiva reaktioner,
och det var negativa reaktioner”.

Né&r Stefan Lofven ombads att redogéra for hur man resonerat kring de
grundlaggande kriterierna for att erkanna stater, angav han att det finns ett
territorium, ett folk och en kontroll éver landet — inte hela, men det har inte
kréavts vid tidigare erkdnnanden, exempelvis Kosovo; det finns parallellfall.
Det viktiga var enligt Stefan Lofven att beredningen gjordes pa Utrikes-
departementet.

Mot bakgrund av den information som séndes till beskickningarna den
3 oktober stalldes fragan om inte stallningstagandet om folkratten borde vara
nagot man avgor under beredningstiden, och hur det kunde avgoras att det var
i enlighet med folkrétten att erkanna Staten Palestina innan fragan var beredd.
Stefan Lofven svarade att vi har ju sjdlvfallet haft uppfattningen att det
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uppfyller de folkréttsliga kraven, annars hade vi inte fattat ett sddant beslut i
vara respektive partier. Men det ska anda av hansyn och respekt for landets
lagar och regler beredas pa det satt som anges i lagen. Darfor skedde den
beredningen, och da gjordes dessa avvagningar och utrikesforvaltningen, och
sedermera kom man till beslut”.

Pa frdga om andra landers stillningstaganden Ig till grund for stats-
ministerns stallningstagande som han klargjorde i regeringsforklaringen och
som sedan skickades ut till utlandsmyndigheterna svarade Stefan Loéfven nej,
och att det hér &r Sveriges regerings beslut. Ddremot var det med en referens
till att det ur folkrattsligt perspektiv inte har ifrdgasatts av andra lander.”

Tillfrdgad om det funnits utrymme att vaga in Utrikesnamndens syn-
punkter, med hanvisning till att dverlaggningen med ndmnden dgde rum den
27 oktober och beredningen avslutades den 28 oktober, uppgav Stefan Lofven
att ’vi hade absolut méjligheter att viiga in den diskussionen i vart beslut.
Beslutet fattades den 30 oktober. Beredningen avslutades den 28 oktober. Vi
hade den tidsutdrakt som kravdes for att vaga in Utrikesndmndens diskus-
sioner, ja.” Senare tillade Stefan Lofven att regeringen ser samradet med
Utrikesndmnden som en viktig del av beredningsprocessen, och uttalade att
”det gar dygn” och att regeringsarbetet pagar ratt stor del av dygnet.

Utskottets stallningstagande

Fragan i granskningen ar om regeringen hade samratt med Utrikesndmnden
innan den faktiskt tog stallning for att erkdnna Staten Palestina.

Utskottet noterar inledningsvis att nar Stefan Lofven laste upp regerings-
forklaringen i riksdagens kammare den 3 oktober 2014 var han godkand av
riksdagen och hade mottagit det forordnande som talmannen utfardat pa riks-
dagens végnar. Dérfor finner utskottet, &ven med beaktande av att regerings-
skiftet &gde rum forst senare samma dag, att Stefan Léfvens handlande i sam-
band med regeringsforklaringen omfattas av konstitutionsutskottets gransk-
ning.

| forarbetena till riksdagsordningen uttalades att i en regeringsforklaring
skisseras regeringens politik samt att regeringsforklaringen ar tankt att bilda
utgangspunkt for en allmanpolitisk debatt i riksmotets inledningsskede och att
det darfor ar onskvart att forklaringen far en viss fyllighet (prop. 1973:90
s. 168, 170, 498). Mot den bakgrunden ska en regeringsforklaring enligt
utskottets mening ses som en allmén avsiktsférklaring som inte kan tillmatas
nagon rattsverkan. Stefan Lofvens uttalande i regeringsforklaringen “Darfor
kommer Sverige att erkdnna staten Palestina” kan darfor inte i sig ges inne-
borden att regeringen har tagit stéllning i fragan redan den 3 oktober.

Efter regeringsforklaringen har uppgifter kommunicerats i fragan om
Sveriges erkdnnande av Staten Palestina, frdmst av utrikesminister Margot
Wallstrom och av Utrikesdepartementet; det har skett i massmedier, pa
regeringens webbplats och i information till utlandsmyndigheterna med
rubriken “Lines to take: Sweden will recognize the State of Palestine”.
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Utskottet noterar bl.a. upprepade hinvisningar till ”véart kommande erkdnnan-
de av Palestina” och uttalanden om att “Sverige kommer att erkdnna
Palestina”, utan att ndgon pagdende beredning e.d. ndmns. Enligt utskottet
borde kommunikationen pa ett tydligare satt ha speglat att det pagick en
beredningsprocess och att nagot beslut annu inte var fattat. Som
kommunikationen nu var utformad gav den bilden av att regeringen i realiteten
hade tagit stéllning till Palestinaerkdnnandet fore Utrikesndmndens samman-
trade. Det kan heller inte uteslutas att kommunikationen har lett till att
Sveriges erkdnnande av Staten Palestina av omvérlden har uppfattats som
avgjord vid en tidpunkt fére samradet med Utrikesnamnden. Det sitt pa vilket
frdgan har hanterats kan enligt utskottets bedémning ocksa ha forsamrat
forutsattningarna for ett samrad med Utrikesnamnden i reell mening. For det
intraffade b&r utrikesministern ett sérskilt ansvar och statsministern ett
dvergripande ansvar.

2.3 Hanteringen av anstéllning av statssekreterare i
Miljodepartementet

Arendet

Anmalan

I en anmaélan till konstitutionsutskottet (dnr 569-2014/15), bilaga A2.3.1,
begérs det att utskottet granskar huruvida regeringens anstéllning av Yvonne
Ruwaida som samordnande statssekreterare till Asa Romson och Gustav
Fridolin &r forenlig med vad som foreskrivs i forordningen med instruktionen
for Regeringskansliet om statssekreterarens roll och regeringsérendenas
handlaggning. | det aktuella &rendet var enligt anmélaren klimat- och
miljéminister Asa Romson féredragande statsrdd, och ytterst ansvarig for
beslutet om tillsattning av statssekreterare var hela regeringen och dérmed
statsminister Stefan Lofven.

Anmélaren framhaller att det ar mycket oklart pa vilket sétt Yvonne
Ruwaidas funktion som samordnande statssekreterare &r knuten till
regeringens arbete. Om det ar tankt att Yvonne Ruwaidas roll som
samordnande statssekreterare ska avse dvergripande politiska fragor hade hon
enligt anmalaren behovt vara statssekreterare i Statsrddsberedningen. Av
anmalan framgar vidare att en och samma post som statssekreterare inte kan
vara knuten till tvd departement, utan rollen som statssekreterare &r en
chefstjanstemannaposition inom ett visst departement. | forordningen med
instruktionen for Regeringskansliet klargors ocksd att statssekreterarens
uppdrag 4r att narmast under statsradet svara for ledningen av departementet.
En samordnande statssekreterare i ett fackdepartement har enligt anmélaren
endast mojlighet att medverka i handlaggningen av departementets egna
drenden eller &renden som ska handldggas i gemensam beredning med
departementet i fraga. Anmélaren framhaller att det inte har framkommit att
mangden regeringsdrenden som maste beredas gemensamt mellan
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Utbildningsdepartementet och Milj- och energidepartementet ar av en sadan
omfattning att det krdvs en sérskild statssekreterarfunktion for att hantera dem.
En statssekreterares uppdrag kan inte heller enligt anmélaren vara att stodja en
person i hans eller hennes partipolitiska funktion. En sadan utformning av
uppdraget som statssekreterare strider mot bestdmmelserna om statssekret-
erarens roll i férordningen med instruktion for Regeringskansliet.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria som uppréttats inom
Miljo- och energidepartementet, bilaga A2.3.3 samt utfragningar med Yvonne
Ruwaida, statssekreterare vid Miljé- och energidepartementet, och klimat- och
miljéminister Asa Romson, bilaga B5 och B7.

Utredning i arendet
Bakgrund

Pressmeddelande m.m.

Enligt ett pressmeddelande fran Miljodepartementet?, bilaga A2.3.2, daterat
den 14 oktober 2014 har regeringen utsett Yvonne Ruwaida till
statssekreterare hos klimat- och miljéminister Asa Romson. Av pressmeddel-
andet framgar bl.a. att Yvonne Ruwaida i den nya rollen kommer att arbeta
som samordnande statssekreterare till Miljopartiet de gronas (Miljopartiet)
béda sprakror Asa Romson och Gustav Fridolin.

PA regeringens webbsida gjordes senare en dndring i en publicerad notis om
att regeringen hade utsett Yvonne Ruwaida till statssekreterare hos klimat- och
miljéminister Asa Romson, bilaga A2.3.4, och en rattelseruta infordes i det
tidigare publicerade pressmeddelandet, bilaga A2.3.5.

Av notisen framgdr att regeringen har utsett Yvonne Ruwaida till
statssekreterare hos klimat- och miljéminister Asa Romson och att Yvonne
Ruwaida har ansvar for bl.a. klimatrelaterade frdgor och karnsikerhet. |
notisen finns en lank till det ursprungliga pressmeddelandet. Av den inférda
rattelserutan framgar att pressmeddelandet innehéller en felaktig uppgift och
att Yvonne Ruwaida endast &r statssekreterare &t Asa Romson.

Regeringens och Regeringskansliets organisation

Pa regeringens webbsida (www.regeringen.se) finns narmare information om
regeringens organisation. Miljopartiets tv& sprakrér Asa Romson och Gustav
Fridolin &r dven ministrar i regeringen. Chef for Miljo- och energi-
departementet &r klimat- och miljéminister tillika vice statsminister Asa
Romson. Gustav Fridolin &r utbildningsminister och chef for Utbildnings-
departementet. | Milj6- och energidepartementet finns ytterligare ett statsrad,
energiminister lbrahim Baylan. Under de tva statsraden i Milj6- och

2 Numera Milj6- och energidepartementet.
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energidepartementet leds arbetet av tre statssekreterare. Tva av statssekreter-
arna &r knutna till Asa Romson och en av dessa ar Yvonne Ruwaida. | Asa
Romsons politiska stab ingar dven bl.a. en stabschef. Det finns tre statsrad i
Utbildningsdepartementet. Férutom Gustaf Fridolin tillhor ocksa gymnasie-
och kunskapslyftsminister Aida Hadzialic och ministern for hégre utbildning
och forskning Helene Hellmark Knutsson departementet. Nérmast under
statsraden i Utbildningsdepartementet ar det statssekreterarna som leder
arbetet. | Gustaf Fridolins politiska stab ingér bl.a. en statssekreterare och en
stabschef.

Chef for Statsradsberedningen ar statsminister Stefan Lofven. | Statsrads-
beredningen finns ytterligare ett statsrad, ministern for strategi- och framtids-
fragor samt nordiskt samarbete Kristina Persson. | Stefan Ldfvens politiska
stab ingar bl.a. tva statssekreterare. Statsradsberedningen &r indelad i flera
kanslier. Bland annat finns det ett samordningskansli. P& regeringens hemsida
framhalls att de tva regeringspartierna gemensamt ska driva regeringens arbete
framat och ha inflytande 6ver besluten. Samordningskansliets uppgift ar att
sakra att den 6verenskomna politiken ocksa blir den som genomférs. Kansliet
bestar av en statssekreterare fran respektive regeringsparti. Statssekreterare i
samordningskansliet & Mats Andersson och Per Angquist.

Géllande ordning

Regeringsformen

Av 1 kap. 6 8 regeringsformen (RF) foljer att regeringen styr riket. Sjélva
regeringsarbetet regleras ndrmare i 7 kap. RF. Bestdimmelserna &r avsiktligt
knapphéndigt utformade. Enligt motiven bor regeringens arbetsformer inte
goras till foremal for en ingdende grundlagsreglering som tynger regerings-
arbetet med formaliteter och hindrar en anpassning av arbetet till véxlande
forhallanden (prop. 1973:90 s. 179). En allman utgangspunkt bor darfor vara
att visa aterhallsamhet med att binda regeringens arbetsformer i grundlag.

For att bereda regeringsérenden och for att bitrdda regeringen och
statsrdden i deras verksamhet i dvrigt ska det finnas ett regeringskansli (7 kap.
1 § RF). | detta ingar departement for olika verksamhetsgrenar. Regeringen
fordelar drendena mellan departementen och statsministern utser bland
statsraden chefer for departementen.

Aven sjalva forfarandet vid beredningen av regeringsarenden regleras
endast i begransad omfattning i regeringsformen. Detta férfarande dverens-
stammer med den allmanna malséttningen om handlingsfrihet for varje
regering (Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, 2000, s. 214).

Enligt 7 kap. 3 8 RF avgors regeringsarenden av regeringen vid ett
regeringssammantrade. Beslutsfattandet i regeringen sker alltsd genom
kollektivt fattade beslut, och regeringsformen tar darmed i princip avstand fran
ministerstyre, dvs. ratten for ett statsrad att aven statsrattsligt sett avgora
regeringsarenden.
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Vad géller regeringsarbetet och systemet med kollektiva regeringsbeslut
anforde Grundlagberedningen att &ven om systemet kunde te sig som onddigt
formbundet med avseende pa atskilliga arenden av mindre rackvidd och
betydelse hade det stora foretraden sasom underlag for det samarbete som
standigt pagar i drenden av varierande art (SOU 1972:15 s. 79 f.). Sarskilt
under tider med en koalitions- eller samlingsregering 1dg det enligt
Grundlagberedningen ett vérde i ett gemensamt ansvar fér ministrarna, ett
ansvar som kunde Aberopas som motiv for insyn och medverkan Gver
departementsgranserna. | sina dvervaganden om forslaget till utformning av
regeringsarenden, sdsom s.k. kollektivarenden, betonade Grundlagbered-
ningen att “’sérskilt om regeringen bestar av foretrddare for skilda partier kan
det vara angeléget att regeringen arbetar i former som stimulerar till
sammanhéllning mellan ministrarna” (s. 149). Vid remissbehandlingen av
Grundlagberedningens forslag framforde néagra remissinstanser kritiska
synpunkter pa forslaget till organisatorisk reglering av regeringsarbetet. Det
anfordes att statsradskretsen borde utvidgas vasentligt. For att regeringen
likvél till fullo skulle kunna fullgéra den politiska styrningen hévdades det i
sammanhanget att det inom statsradskretsen borde bildas ett sérskilt inre
kabinett for politiska fragor. I grundlagspropositionen framholl departements-
chefen mot bakgrund av remissynpunkterna att man vid utformningen av
grundlagsreglerna om regeringsarbetet maste rikna med olika typer av
regeringar: enpartiregering, koalitionsregering mellan tvé eller flera partier
och samlingsregering samt att de olika typerna av regering kunde kréva olika
arbetsformer (prop. 1973:90 s. 180). Vidare anférde departementschefen att
om grundlagsregleringen av regeringsarbetet begransades pa det satt han
forordade dppnades mojligheter att variera arbetsformerna alltefter behov och
malsattning (s. 181). Regeringsarbetet kunde mycket val bedrivas i former
som overensstammer med de davarande likval som man dven kunde ténka sig
att ett mer eller mindre fast organiserat samrad kommer till stind inom grupper
av statsrad, grupper som kan variera med hansyn till fragornas beskaffenhet.
Departementschefen uteslét inte heller mgjligheten att genom organisatoriska
atgarder inom grundlagens ram framja en omlaggning i riktning mot vad som
kunde kallas ett inre kabinett.

Av 7 kap. 4 § RF foljer att statsministern kallar 6vriga statsrad till
regeringssammantrade och &r ordférande vid sammantradet. Minst fem
statsrad ska delta i regeringssammantradet. Vid ett regeringssammantrade ar
departementschefen foredragande i de &renden som hor till hans eller hennes
departement (7 kap. 5 § RF). Statsministern kan dock forordna att ett drende
eller en grupp av arenden, som hor till ett visst departement, ska foredras av
ett annat statsrad an departementschefen.
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Forordningen med instruktion fér Regeringskansliet

I forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet® finns
bestdmmelser om bl.a. Regeringskansliets uppgifter och organisation. Av
forordningen foljer att Regeringskansliet har till uppgift att bereda
regeringsarenden och att i Gvrigt bitrada regeringen och statsrdden i deras
verksamhet samt att statsministern &r chef for Regeringskansliet (1 och 5 §8).
Det finns ocksd en upprdkning av de departement som ingar i
Regeringskansliet (2 8). | Regeringskansliet ingér bl.a. Statsrdsberedningen,
Utbildningsdepartementet och Miljé- och energidepartementet. | férordningen
finns dven bestammelser om departementens ledning. Chef for ett departement
ar det statsrad som statsministern utser enligt 7 kap. 1 8 RF och statsministern
ar chef for Statsradsheredningen (6 och 7 §8).

Av forordningen framgar vidare att chefstjansteman i departementen ar
statssekreterarna, kabinettssekreteraren, expeditionscheferna och rétts-
cheferna (9 8). Chefstjansteman i Statsradsberedningen &r statssekreterarna,
forvaltningschefen, rattschefen, chefen for kansliet for samordning av EU-
fragor och personaldirektéren.

Forordningen innehdller &ven bestimmelser om férdelningen av
regeringsarenden  mellan  departementen.  Fdrvaltningsdrenden  och
lagstiftningsédrenden fordelas mellan departementen pa det satt som anges i en
bilaga till férordningen (12 §). Nar det galler Statsradsberedningens ansvars-
omraden féljer av bilagan att férvaltningsarenden som géller regeringen och
Regeringskansliet hor dit. Av bilagan framgar ocksa till vilka departement
myndigheter och andra organ hér. Arenden om forordningar ska handlaggas i
det departement som motsvarande forvaltningsarenden hor till. Andra
forvaltnings- och lagstiftningsérenden ska handlaggas i det departement som
ar lampligast med hénsyn till arendets natur. Om ett drende faller inom flera
departements verksamhetsomraden, ska det handlaggas i det departement dit
arendet huvudsakligen hor (13 §).

I forordningen finns &ven bestdmmelser om beredning av regeringsarenden
(14-16 88). Departementschefen ansvarar i regel for beredningen av
regeringsdrenden i departementet. Regeringsérenden som faller inom flera
departements verksamhetsomréden ska beredas i samrad med 6vriga berérda
statsrad (gemensam beredning). Detta géller ocksé inom ett departement nar
ett arende ror mer &n ett statsrad.

Det finns ndgra arenden som rér Regeringskansliet och som avgérs av
regeringen. Regeringen beslutar om férdelningen av anslagsmedel mellan
departementen (17 §). Regeringen beslutar ocksa i andra évergripande fragor
som ror Regeringskansliet och som ar av sarskild vikt. Darutéver beslutar
regeringen i vissa frdgor som ror personaladministrationen. Bland annat
beslutar regeringen om anstallning av statssekreterare i Regeringskansliet
(34 8). Det finns vidare i forordningen en upprakning av &renden som avgors
av Regeringskansliet (18—22 88).

3 Omtryck SFS 2014:1460.
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I forordningen regleras &ven arbetsfordelningen i ett departement. Arbetet
inom ett departement leds ndrmast under departementschefen och Ovriga
statsrdd i departementet av statssekreteraren (23 §). Statssekreteraren ska
frdmst svara for planeringen och samordningen i departementet och i
forhallande till andra samhallsorgan samt vaka Over att arbetet bedrivs i
dverensstdmmelse med planeringen. | férordningen finns dven en gemensam
bestdmmelse for chefstjansteménnen (27 §). Av denna féljer att chefstjanste-
mannen ska bitrada departementschefen och 6vriga statsrad i departementet
med planeringen och andra arbetsuppgifter i departementet. De ska &ven
bitrada med att samordna verksamheten i departementet, inom Regerings-
kansliet och i férhallande till andra samhéllsorgan. De ska vidare bitrada med
arbetsledningen.

Departementschefens beslutanderétt regleras narmare i forordningen.
Chefen for ett departement ska foreskriva eller for sarskilda fall besluta om
indelningen av departementet i sakomraden, chefstjanstemannens och huvud-
mannens uppgifter och fordelningen av arbetet mellan dem samt formerna i
ovrigt for verksamheten i departementet (31 §). Arenden som inte behéver
avgoras av departementschefen far avgoras av ett annat statsrdd eller av en
tjdnsteman i Regeringskansliet. Hur detta ska ske anges i en arbetsordning for
departementet eller i sérskilda beslut.

Regeringskansliet ska besluta de ytterligare foreskrifter som behovs for
dess organisation och formerna for dess verksamhet (32 §). Sddana foreskrifter
kan tas in i en arbetsordning fér myndigheten eller i arbetsordningar for
departementen. Av forordningen foljer vidare att chefen for ett departement
far foreskriva eller for sarskilda fall besluta om avvikelser fran de
bestdammelser om arbetsfordelningen i ett departement som finns i
forordningen eller som har beslutats enligt 31 § (33 8).

Tidigare granskning

Samarbets- och samordningsformer

Fragor om olika samarbets- och samordningsformer samt tillhérande fragor
sdsom t.ex. villkor i dverenskommelser mellan politiska partier om beredning
och parlamentarisk forankring av regeringsarenden har tidigare granskats av
konstitutionsutskottet.

Under varen 2000 granskade utskottet samarbetet mellan den socialdemo-
kratiska regeringen, Vansterpartiet och Miljépartiet utifrdn konstitutionella
aspekter (bet. 1999/2000:KU20 s. 131 f.). | samband med granskningen
lamnade utskottet en utforlig redovisning av reglerna for regeringsbildning,
misstroendeforklaring, kollektivt beslutsfattande och statsrddens ansvar.
Vidare konstaterades att det inte finns nagra regler om ansvarighet for beslut i
regeringsarenden for personer som, utan att inga i regeringen, samarbetar med
regeringen. Det konstaterades att fragan ytterst avgors av medborgarna genom
val. Vidare redogjordes i granskningen for den parlamentariska praxisen kring
regeringsbildning i frdga om samtliga regeringar frdn 1973 t.o.m. den
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socialdemokratiska minoritetsregering som kvarstod efter valet 1998. | detta
sammanhang redovisades bl.a. samarbetet mellan den socialdemokratiska
regeringen och Centerpartiet 1995-1998 samt hur det samarbete mellan den
socialdemokratiska regeringen, Vénsterpartiet och Miljopartiet som ingicks
efter riksdagsvalet 1998 var organiserat. Utskottet konstaterade att det hade
gjort en genomgadng av dels hur regeringsformens bestimmelser om
regeringsbildning och missfértroendeférklaring hade tillampats, dels hur
samarbetet mellan regeringen, Vénsterpartiet och Miljopartiet hade
organiserats. Granskningen foranledde enligt utskottet inget uttalande.

Varen 2003 granskade utskottet Gverenskommelsen mellan Socialdemo-
kraterna, Vénsterpartiet och Miljopartiet (bet. 2002/03:KU30 s. 128 f.).
Granskningen géllde de samordningskanslier med organisatorisk placering i
Regeringskansliets forvaltningsavdelning som samarbetspartierna hade getts
mojlighet att uppratta och den konstitutionella inneb6rden av att resurser
avsatts till de bada samverkanspartierna. Granskningen gav vid handen att
samma anstéllningsvillkor gallde for de politiskt sakkunniga tjansteman som
hade anstéllts i Regeringskansliet i enlighet med dverenskommelsen mellan
Socialdemokraterna, Vansterpartiet och Miljopartiet som fér andra politiskt
sakkunniga som anstallts dar, med ett undantag. Anstéllningen for de politiskt
sakkunniga fran samarbetspartierna gallde tills vidare under den tid som
samarbetet bestod, medan andra villkor for anstéllningens upphdrande géllde
for 6vriga politiskt sakkunniga. Enligt utskottets mening innebar den form av
samarbete med andra partier som regeringen under forevarande mandatperiod
hade valt for beredning och parlamentarisk forankring av sina beslut inte nagot
otillbérligt gynnande av de partier som ingick i samarbetet. Granskningen
foranledde i 6vrigt inget uttalande fran utskottets sida. | en reservation (M, FP,
C, KD) anfordes att trots att samarbetsformen inte kunde féranleda nagon
konstitutionell kritik ville reservanterna peka pa det principiellt problematiska
i att ett relativt stort antal sakkunniga fran samarbetspartierna anstalldes i
Regeringskansliet for att bereda regeringens beslut, samtidigt som samma
partier i egenskap av opposition erhéllit ett dubbelt s& stort grundbelopp som
regeringspartiet enligt reglerna om stdd till riksdagsledaméter och
partigruppernas arbete i riksdagen. Vid valet av samarbetsform borde det
enligt reservanternas mening finnas anledning for regeringen att 6vervéga hela
den parlamentariska bilden och relationerna partierna emellan.

Hosten 2010 uppmarksammade utskottet inom ramen fér den administrativt
inriktade granskningen regeringens utseende av statssekreterare i Statsrads-
beredningen med ansvar for kommunikation (bet. 2010/11:KU10 s. 10 f.).
Enligt ett pressmeddelande skulle statssekreteraren ansvara for statsministerns
och regeringens samlade kommunikationsstrategi. Arbetet omfattade budskap
och former for kommunikation av regeringens beslut och reformer. |
uppdraget ingick hur kommunikationen kunde préglas av ett framtids-
perspektiv samt hur regeringen i annu hogre grad kunde vara delaktig i
samhallsdebatten och 6ka dialogen med allménheten. Utskottet stallde genom
en skrivelse vissa fragor med anledning av den namnda statssekreterartjansten.
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| Statsradsberedningens svar hanvisades bl.a. till att statssekreterarna &r
chefstjansteman i departementen, att deras huvudsakliga uppgift ar att ndrmast
under departementschefen och Gvriga statsrad i departementet leda arbetet i
departementet och att det vid det aktuella tillfallet inte fanns nagra ytterligare
generella tjanstebeskrivningar for statssekreterarna i instruktionen eller i
arbetsordningen for Regeringskansliet. Det konstaterades i svaret att den
aktuelle statssekreteraren pd denna punkt inte skilde sig frdn &vriga
statssekreterare och att det endast i nagra tidigare situationer hade narmare
reglerats vilka arbetsuppgifter en viss statssekreterare skulle ha, t.ex. nar det
gallde statsministerns statssekreterare. | svaret framholls vidare stats-
ministerns och regeringens vidstrackta maojligheter att bestdmma regeringens
sammanséttning och formerna for fordelningen av uppgifterna inom
regeringskretsen. Det framholls att ett viktigt skal for detta har ansetts vara
behovet av att kunna anpassa regeringens arbetsformer efter vad som &r
lampligt for olika typer av regeringar (se t.ex. bet. 1996/97:KU1 s. 15 f.). |
promemorian framholls att Regeringskansliet enligt 1 § forordningen med
instruktion for Regeringskansliet har till uppgift att bereda regeringsarenden
och i 6vrigt bitrada regeringen och statsraden i deras verksamhet. Vad galler
Statsradsheredningens ansvarsomréde anfordes att férvaltningsarenden som
ror Regeringskansliet hor till detta. | ett kompletterande svar anférdes att vid
det aktuella tillfallet ingick det i arbetsuppgifterna for chefstjansteménnen i
Statsradsberedningen att stodja statsministern i alla statsministerns roller,
inklusive rollen som myndighetschef. Det framhélls att detta dven gallde for
den aktuelle statssekreteraren och att de uppgifter som utférdes av denne
sdledes inte skilde sig fran de uppgifter som andra statssekreterare i Statsrads-
beredningen utférde. | ansvaret ingick bl.a. att samordna det arbete som
bedrevs av departementens press- och informationsfunktioner. Vidare
framholls att Statsrddsberedningen ledde och samordnade arbetet i Regerings-
kansliet, att den samordning som foll under den aktuelle statssekreterarens
ansvarsomréade bara var en av flera samordnande funktioner som fanns inom
Statsradsberedningen och att Statsradsberedningens samordningsansvar inte
innebar att tjansteman i Statsradsberedningen generellt hade en 6verordnad
beslutanderatt i forhallande till andra departement. | sitt stallningstagande
konstaterade konstitutionsutskottet att det hade gétt for kort tid for att utskottet
skulle kunna bedéma innehéllet i de arbetsuppgifter som tjansten innefattade.

Hosten 2013 granskade utskottet politiska samordningsfunktioner i
Regeringskansliet (bet. 2013/14:KU10 s. 42 f.). Granskningen omfattade dven
tidigare regeringars  samordningsfunktioner, men huvuddelen av
granskningens underlag rérde den davarande regeringens samordnings-
funktion i Statsradsberedningen. Utskottet konstaterade att sddana funktioner
inte ar nagon ny foreteelse och att varje regering har med utgangspunkt i bl.a.
den dé radande parlamentariska situationen valt den samordningsfunktion som
den sjélv ansett vara lamplig. Ett sadant forfaringssatt Gverensstammer enligt
utskottet val med regeringsformens krav. Utskottet framholl att det &r
regeringens ensak att under parlamentariskt ansvar bestdmma hur
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regeringsbeslut bereds. Utskottet konstaterade att granskningen inte gav grund
for att peka pad nagra formella eller konstitutionella brister i den davarande
regeringens eller tidigare regeringars samordningsfunktioner. Utskottet gjorde
ett antal framatsyftande reflektioner. En iakttagelse rorde principen om
kollektivt beslutsfattande, dar utskottet understrék den omsorgsfullhet som bor
begagnas vid ett medgivande av férkortad delningstid. Utskottet anférde
vidare att regeringsformens tillitande reglering av regeringsarbetets arbets-
former ar d&ndamalsenlig. Utskottet konstaterade att statsministern har ansvaret
for saval Regeringskansliet och Statsrddsberedningen som férdelningen av
regeringsdrenden bland statsraden. Utskottet noterade dven att ansvaret for
beredningen av ett regeringsarende ligger hos det foredragande statsrad som
statsministern har férordnat och att detta ansvar foreligger oberoende av hur
regeringen valjer att organisera sin samordningsfunktion. En regerings
samordningsfunktion kan enligt utskottet ses som ett uttryck for en ambition
att fylla principen om kollektivt beslutsfattande med ett reellt innehall utan att
for den skull rubba det foredragande statsradets ansvar. De stallningstaganden
som i forekommande fall gérs inom en sadan funktion utgor inte formella
regeringsbeslut. Regeringsformens reglering av saval statsministerns och de
enskilda féredragande statsrddens som regeringens ansvar galler saledes
oberoende av om och i sd fall hur en regering inréttar en eller flera
samordningsfunktioner. D& samordningsfunktionens roll i regeringsarbetet
och tillhérande dokumentationskrav granskades for férsta gangen kunde det
enligt utskottet finnas skal for ytterligare granskning. En sadan granskning
skulle kunna omfatta andra samordnande enheter vid Statsradsberedningen.

Felaktiga uppgifter

Utskottet granskade under vdren 2008 den davarande naringsministerns
utseende av utredare av trygghetssystem for foretagare. I sitt stallningstagande
konstaterade utskottet att ministern vid en presskonferens den 22 november
2007 presenterade felaktiga uppgifter om den tidigare utredaren (bet.
2007/08:KU20 s. 213). Utskottet anforde att sésom ansvarigt statsrad ansvarar
néringsministern for sina uttalanden och dérmed dven for att de uppgifter som
hon formedlar &r korrekta. Mot denna bakgrund kunde utskottet notera att
departementsledningen senare samma dag offentligt framforde ett beklagande
och sina ursékter. Det var dock enligt utskottet inte tillfredsstéllande att en
skriftlig rattelse tillfogades regeringens webbplats forst tva veckor efter
presskonferensen.

Varen 2011 granskade utskottet uppgifter som lamnats av den davarande
landsbygdsministern. Utskottet konstaterade att det av utredningen framgick
att felaktiga uppgifter hade kommunicerats pa regeringens webbplats, av
ministern i olika massmedier och av ministern under hosten 2010 i skriftliga
fragesvar i riksdagen (bet. 2010/11:KU20 s. 230). Allménheten och riksdagen
hade déarigenom enligt utskottet getts en felaktig uppfattning om vad som
forevarit. Utskottet framholl att ansvarigt statsrad ansvarar for sina uttalanden
och dérmed &ven for att de uppgifter som han féormedlar &r korrekta och att
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detta &ven hade framforts av landsbygdsministern som beklagat det intréffade.
Enligt utskottet hade tydliga fel begatts och utskottet forutsag att det intraffade
inte kom att upprepas. Vidare noterade utskottet att sa sent som i borjan av
2011 hade inte ndgon skriftlig rattelse av de felaktiga uppgifterna fogats till
regeringens webbplats. Detta borde enligt utskottets mening ha gjorts sé snart
felaktigheten hade uppmarksammats. Under granskningen hade utskottet fatt
kunskap om att uppgifter i texter fran foregdende mandatperiod pé regeringens
webbplats om ministerns titel hade &ndrats, fran jordbruksminister till
landsbygdsminister. Dessa andringar har skett genom att ord bytts ut i den
ursprungliga notisen eller dylikt. Utskottet framholl att andringar eller rattelser
av sakinnehall i tidigare slutbehandlade dokument alltid bor ske genom att en
skriftlig andring eller réttelse fogas till det dokument dar den ursprungliga
uppgiften finns.

Promemoria fran Regeringskansliet

Utskottet har genom en skrivelse som sénts till Regeringskansliet begért svar
pa féljande fragor:

— Vad bestar Yvonne Ruwaidas arbete som samordnande statssekreterare
konkret i och hur forhéller sig dessa arbetsuppgifter till de uppgifter en
statssekreterare har enligt 23 § forordningen med instruktion for
Regeringskansliet?

— Med beaktande av 9 och 23 8§ forordningen med instruktion for
Regeringskansliet, onskas ett svar pd frdgan om vilka delar av
Regeringskansliet som statssekretaren Yvonne Ruwaida &r chef for och
vilket arbete i Regeringskansliet som leds av henne?

— En redogoérelse for pa vilket satt arbetsuppgifterna i Yvonne Ruwaidas
tjanst som statssekreterare forhaller sig till regleringen i forordningen med
instruktion for Regeringskansliet avseende dels statssekreterarnas uppgift
att vara chefstjansteman i departement eller Statsradsberedningen (9 8),
dels de uppgifter som aligger Regeringskansliet (1 §) och ett departement
och Statsradsberedningen (12-15 8§ jamte bilagan)?

— Finns det nagon tjanstebeskrivning eller dylikt som galler for Yvonne
Ruwaidas tjanst som samordnande statssekreterare till Miljopartiets bada
sprakror Asa Romson och Gustav Fridolin? Om svaret ar ja, onskar
utskottet ta del av denna beskrivning.

— Hur forhaller sig den aktuella statssekreterartjansten till tjansterna som
statssekreterare i Statsradsberedningens samordningskansli och till
tjdnsten som statsministerns statssekreterare?

— Vilka kommentarer i ovrigt ger anmalan och innehallet i denna
promemoria anledning till?

Som svar dverldmnades den 12 mars 2015 en promemoria som upprattats inom
Miljo- och energidepartementet (bilaga A2.3.3).
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Av promemorian framgar att Yvonne Ruwaida inte ar anstalld som
samordnande statssekreterare utan hon har en sedvanlig anstéllning som
statssekreterare i ett departement. Av regeringens beslut framgar att Yvonne
Ruwaida &r anstélld som statssekreterare i Regeringskansliet och att hon tills
vidare ska vara placerad i Miljodepartementet®,

Vidare framgér av promemorian att arbetet under klimat- och miljéminister
Asa Romson leds av statssekreterarna Géran Enander och Yvonne Ruwaida.
Inom departementet ansvarar Yvonne Ruwaida bl.a. for fragor om karnsaker-
het, strélskydd och radioaktivt avfall, férvaltnings- och utvecklingsfragor som
ror Stralsakerhetsmyndigheten, de lokala sakerhetsnamnderna vid karntekn-
iska anlaggningar, Karnavfallsradet och Karnavfallsfonden, klimatfragor,
fragor om miljoarbetet i Arktiska radet, Nordiska ministerradet och Barents-
sammarbetet samt transportrelaterade frdgor om fordonsemissioner och
branslekvalitet samt miljoperspektiv pa fragor inom infrastruktur, handel och
ekonomiska styrmedel.

Det framhalls vidare i promemorian att Yvonne Ruwaida varken &r
samordnande statssekreterare for Miljopartiets bada sprakror eller en av
chefstjanstemannen i Statsradsberedningen. Hon har inte heller p& nagot annat
sétt en sarskild funktion i Statsrddsberedningen eller ndgon sarskild funktion i
forhallande till statsministerns statssekreterare annat an den som foljer av
rollen som statssekreterare i ett fackdepartement.

Utfragningar
Yvonne Ruwaida

Utskottet holl den 16 april 2015 en utfragning med statssekreteraren vid Milj6-
och energidepartementet Yvonne Ruwaida (bilaga B5).

I sin inledning beklagade Yvonne Ruwaida att kommunikationen kring
hennes roll som statssekreterare varit missvisande. Hon uppgav att hon den
14 oktober 2014 utségs av regeringen till statssekreterare hos Asa Romson i
Miljo- och energidepartementet och att samma dag lades en notis och ett
pressmeddelande om detta ut pa departementets hemsida. Tyvarr angavs
felaktigt i notisen och i pressmeddelandet att hon skulle arbeta som
samordnande statssekreterare till Miljopartiets tva sprakror Asa Romson och
Gustav Fridolin. Enligt Yvonne Ruwaida uppdagades ndmnda fel nar hon hade
tilltratt sin nya tjanst och genast inleddes en process for att korrigera den
felaktiga uppgiften. P& kvéllen den 16 oktober 2014 andrades notisen pa sa
sétt att den felaktiga uppgiften togs bort men i notisen lankades alltjamt till det
ursprungliga pressmeddelandet. Anledningen till detta var enligt Yvonne
Ruwaida att den &ndring som gjorts i notisen bedémdes vara tillracklig och att
enligt Regeringskansliets policy ska &ndringar inte goras i publicerade
pressmeddelanden. Vidare beddémdes att ett nytt pressmeddelande inte
behdévde skickas ut. Enligt Yvonne Ruwaida har vidtagna atgarder sedermera

4 Numera Milj6- och energidepartementet.
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ansetts otillrackliga och mot bakgrund av detta infordes en réttelseruta i
pressmeddelandet.

Yvonne Ruwaida uppgav vidare att hon infér utndmningen hade en dialog
med det ansvariga statsradet Asa Romson om aktuell tjanst som statssekret-
erare. Bland annat diskuterades ansvarsférdelningen mellan henne och den
andre statssekreteraren som skulle vara knuten till Asa Romson. De pratade
ocksé om att miljofragorna skar igenom flera sektorer i samhéllet och en rad
politikomréden och att det darfor kravs en samordning av politiska processer
inom Regeringskansliet. N&r hon hade tilltratt sin tjnst som statssekreterare
insdg hon att ordet samordning har en annan betydelse i Regeringskansliet an
vad folk i allménhet avser med ordet. Enligt Yvonne Ruwaida ndmndes inte
Gustav Fridolins namn under samtalet med Asa Romson. Hon samtalade inte
heller med ndgot annat statsrad om innehallet i hennes tjanst. Enligt Yvonne
Ruwaida radde det aldrig nagon oklarhet kring hennes tjanst som
statssekreterare. Hon skulle tjanstgéra som statssekreterare hos Asa Romson i
Miljo- och energidepartementet och hennes befattning skulle motsvara en
sedvanlig tjanst som statssekreterare i ett fackdepartement. Enligt Yvonne
Ruwaida var det aldrig tankt att hon skulle ha en tjdnst som samordnande
statssekreterare till Miljopartiets bada sprakror. Samordningsuppgifter inom
Regeringskansliet hanteras av samordningskansliet i Statsradsberedningen
och den partipolitiska samordningen sker i MiljOpartiets partiorganisation.

Nér det géller utformningen av pressmeddelandet uppgav Yvonne Ruwaida
att foretradare for den politiska staben i Miljo- och energidepartementet bad
henne att lamna en meritférteckning och att hon informerades om att staben
arbetade med att ta fram ett pressmeddelande. Hon var inte involverad i
utformningen av sjdlva pressmeddelandet eftersom hon vid den aktuella
tidpunkten inte hade tilltratt den nya tjansten. Pa kvallen den 14 oktober 2014
kontaktade hon den person som bett om merituppgifterna och bad att fa se hur
pressmeddelandet blev. Hon fick texten skickad till sig via sms och hon
reagerade inte pd meningen i pressmeddelandet om att hon skulle vara
samordnande statssekreterare till Miljopartiets béda sprakror. Pa en fraga
uppgav Yvonne Ruwaida att meningen om samordnande statssekreterare var
den enda information om hennes arbetsuppgifter som lamnades i
pressmeddelandet.

Enligt Yvonne Ruwaida har hon inte i ndgot sammanhang fort vidare den
felaktiga uppgiften.

Klimat- och miljéminister Asa Romson

Utskottet holl den 20 april 2015 en utfrdgning med klimat- och miljominister
Asa Romson (bilaga B7).

I sin inledning konstaterade Asa Romson att Yvonne Ruwaidas anstallning
som statssekreterare hela tiden har varit knuten till Miljo- och
energidepartementet och till Asa Romson som statsrad. Nar hon tillfrgade
Yvonne Ruwaida om tjénsten diskuterades innebdrden av tjansten och
ansvarsfordelningen mellan Yvonne Ruwaida och den andre statssekreteraren
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som skulle vara knuten till Asa Romson. Enligt Asa Romson framhéll hon att
Miljo- och energidepartementets ansvarsomraden har beréringspunkter med
ett stort antal departement och att en statssekreterare har till uppgift att driva
pa och hantera en rad politiska processer. De pratades om den senare uppgiften
i termer av en samordnande roll. Det var aldrig aktuellt att Yvonne Ruwaida
skulle ha de samordningsuppgifter som inom Regeringskansliet skots av
statssekreterarna i Statsrddsberedningens samordningskansli. Yvonne
Ruwaidas tjanst innefattade inte heller ndgon ren partipolitisk samordning i
Miljépartiet, utan den samordningen sker i partiorganisationen. Enligt Asa
Romson diskuterade hon inte Yvonne Ruwaidas arbetsuppgifter med
utbildningsminister Gustav Fridolin eller nagot annat statsrad.

Nar det galler utformningen av det aktuella pressmeddelandet uppgav Asa
Romson att hon och Yvonne Ruwaida hade kontakt per telefon och att hon
efter telefonsamtalet informerade sin politiska stab om att Yvonne Ruwaida
skulle bli ny statssekreterare. Vid det aktuella tillfallet pagick rekrytering av
personal och endast delar av den politiska staben var pa plats. Bland annat
hade den ordinarie pressekreteraren inte kommit in i arbetet och det nu aktuella
pressmeddelandet utformades darfor av en politiskt sakkunnig tjansteman.
Enligt Asa Romson var hon sjalv inte inblandad i utformningen av
pressmeddelandet. Hon var dock medveten om att det i enlighet med gallande
praxis skulle g& ut ett pressmeddelande om den aktuella utnamningen av
Yvonne Ruwaida. Hon sdg inte pressmeddelandet fore publicering.

Asa Romson uppgav vidare att pressmeddelandet tyvérr innehéll den
felaktiga uppgiften att Yvonne Ruwaida skulle vara samordnande statssekret-
erare at Miljopartiets tva sprakror. Det ar hon sjélv som har huvudansvaret for
arbetet i departementet och det ar viktigt att den information som ldmnas t.ex.
pé regeringens hemsida ar korrekt. Asa Romson uppgav vidare att i anslutning
till att den felaktiga uppgiften upptacktes inledde den politiska staben i
departementet en process for att korrigera felet. Hon informerades om
processen och hon sdg ocksa den korrekta information som senare lades ut.
Enligt Asa Romson korrigerades notisen pd departementets hemsida den
16 oktober 2014 och korrigeringen gjordes i enlighet med géllande rutiner i
departementet. Sedermera har Asa Romson och departementet insett att den
justering som gjordes var otillrdcklig. Hon har darfor infort rutiner om en
rattelseruta i pressmeddelanden. Asa Romson uppgav vidare att hon inte vet
nar i tiden rattelserutan infordes i pressmeddelandet men att det maste ha varit
nagon gang efter den 19 mars 2015.

Nar det galler utformningen av pressmeddelandet uppgav Asa Romson att
det vid det aktuella tillfallet fanns rutiner i departementet for framtagande och
publicering av pressmeddelanden. Dessa rutiner har darefter fortydligats for
att ytterligare sékerstélla att korrekt information lamnas. Néar felaktigheten i
notisen och pressmeddelandet upptacktes kontaktades Statsradsberedningen
och réttsenheten for att efterhora hur felet borde hanteras. Det besked som
lamnades var att det inte fanns ndgra gemensamma rutinerna eller policyer for
att ratta felaktiga uppgifter.
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P& en friga uppgav Asa Romson att den felaktiga uppgiften inte har
kommunicerats utat av henne.

Utskottets stallningstagande

Utskottet konstaterar inledningsvis att det framgar av utredningen i arendet att
det pressmeddelande som publicerades pé& regeringens webbplats den
14 oktober 2014 innehdll en felaktig uppgift om Yvonne Ruwaidas arbete som
statssekreterare. Sdsom ansvarigt statsrad i Miljo- och energidepartementet
ansvarar Asa Romson for att den information som gar ut till allménheten &r
korrekt och véal kontrollerad och detta har &ven framforts av klimat- och
miljéministern som beklagat det intraffade. Asa Romson har uppgett att
rutinerna inom Miljo- och energidepartementet har fortydligats for att
ytterligare séakerstélla att korrekt information lamnas. Nagon utredning for att
klarlagga hur den felaktiga uppgiften kunde komma med i pressmeddelandet
synes dock inte ha gjorts inom departementet, vilket enligt utskottet hade varit
en lamplig atgard for att sakerstélla att de rutiner som finns fér pressmed-
delanden &r adekvat utformade. Det har inte heller pa fragor fran utskottet pa
ett tillfredsstallande satt klarlagts hur ovanndmnda fel kunde komma med i
pressmeddelandet.

Vidare noterar utskottet att efter publiceringen av pressmeddelandet
gjordes tva andringar eller rattelser i arendet inom Miljo- och energi-
departementet. Tva dagar efter publiceringen av pressmeddelandet gjordes en
andring i en notis pa regeringens webbplats. Denna dndring skedde pa sa satt
att det i notisen infordes en kortfattad redogorelse for Yvonne Ruwaidas
ansvarsomraden inom Milj6- och energidepartementet. | notisen lankades till
det ursprungliga pressmeddelandet. Nagon gang efter den 19 mars 2015
gjordes sedan en rattelse pa s satt att en rattelseruta infordes i det tidigare
publicerade pressmeddelandet. Av rattelserutan framgar att pressmeddelandet
innehéller en felaktig uppgift och att Yvonne Ruwaida endast ar statssekret-
erare 4t Asa Romson.

Som utskottet pépekade redan 2011 bér andringar eller rattelser av
sakinnehall i tidigare slutbehandlade dokument alltid ske genom att en skriftlig
andring eller rattelse fogas till det dokument dér den ursprungliga uppgiften
finns (bet. 2010/11:KU20). Utskottet vill i detta sammanhang &ven
understryka att ndr en &ndring eller réttelse har fogats till ett dokument &r det
givetvis viktigt att det tydligt framgar varfor andringen eller réttelsen har
gjorts. Den andring som gjordes i notisen tva dagar efter publiceringen av
pressmeddelandet var enligt utskottets mening ofullstandig eftersom det inte
framgar vilken sakuppgift som har andrats. En réttelse av den felaktiga
uppgiften har sedermera skett genom den skriftliga réttelseruta som tillfogades
pressmeddelandet. Att rattelsen saledes gjordes forst flera manader efter
publiceringen av den felaktiga sakuppgiften &r dock enligt utskottet inte
tillfredsstallande. Av utredningen i arendet framgar att man forst nu har infért
rutiner inom Miljo- och energidepartementet for att korrigera felaktig
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information. Detta borde enligt utskottet ha gjorts langt tidigare och utskottet
forutsatter att &ven Ovriga departement redan har eller ser till att de infor
motsvarande rutiner.

2.4 Beredning i fraga om statens finansiering av
Medelhavsinstituten

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 787-2014/15), bilaga A2.4.1, be-
gérs att utskottet granskar om regeringen har iakttagit beredningskravet i
7 kap. 2 § regeringsformen i fraga om forslaget i budgetpropositionen for 2015
att minska anslaget till de svenska Medelhavsinstituten 2016 och 2017 och
darmed avsluta statens finansiering av instituten. I anmélan anférs bl.a. att
instituten i fréga och andra berorda inte getts tillfalle att yttra sig Gver forslaget.
Anmalaren anfor vidare att det ansvariga statsradet Helene Hellmark
Knutsson, minister for hogre utbildning och forskning, i en intervju den 24
oktober 2014 motiverade avsaknaden av en utredning med att det inte var ett
skarpt forslag for 2015. Enligt anmalaren antyder detta en bakvénd ordning
dér regeringen forst [amnar ett forslag om att avsluta den statliga finansiering-
en av instituten, och darmed i praktiken avveckla verksamheterna, for att
déarefter inleda en beredningsprocess for att beddéma om instituten bor bevaras.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Utbildningsdepartementet, bilaga A2.4.2.

Utredning i arendet

Medelhavsinstituten

De s.k. Medelhavsinstituten avser de tre svenska forsknings- och
kulturinstituten i Rom, Aten och Istanbul, som sorterar under Utbildnings-
departementet.

Svenska institutet i Rom inréttades 1926 och har till uppgift att inom
svenskt kulturliv framja kannedomen om antikens kultur i Medelhavsomradet
och att vara organ for svensk humanistisk forskning och undervisning framst
om antiken, samt att frdmja kulturutbytet mellan Sverige och Italien. Under
institutets styrelse sorterar ocksa Stiftelsen San Michele pd Capri som
grundades 1950 och som verkar for att framja de kulturella forbindelserna
mellan Sverige och Italien. Svenska institutet i Athen inrattades 1948 som en
stiftelse under Utbildningsdepartementet. Institutet bedriver forskning och
undervisning om Greklands antika kultur och understoder kulturutbytet mellan
Sverige och Grekland. Svenska forskningsinstitutet i Istanbul inrattades 1962
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och ar en ideell forening som har till andamal att framja svensk forskning,
frdmst humanistisk och samhéllsvetenskaplig, i Turkiet och &stra
Medelhavsomradet samt andra regioner som sprakligt, kulturellt eller
historiskt har anknytning dit. Vart och ett av instituten leds av en styrelse vars
ordférande utses av regeringen.

Instituten finansieras genom statlig medelstilldelning, avkastning pa eget
kapital och externa bidrag fran stiftelser, fonder, organisationer och enskilda.
| arsberattelsen for 2013 fran Svenska forskningsinstitutet i Istanbul uppges
att merparten av statsbidraget anvéands for att tdcka hyres- och driftskostnader
medan medel till den institutsanknutna forsknings- och kursverksamheten till
storsta delen erhalls genom externa anslag och projektanslag till enskilda
forskare. Svenska institutet i Athen uppger pa sin webbplats att statshidrag
finansierar drygt 90 procent av institutets ordinarie budget.

Statshidragen till Medelhavsinstituten finansieras via anslaget 3:13
Sarskilda utgifter for forskningsandamal inom utgiftsomrade 16 Uthildning
och universitetsforskning. Anslaget &r ett ramanslag som till storre delen
disponeras av Kammarkollegiet. Hur anslaget ska fordelas mellan de olika
institutionerna anges i regleringsbrevet for anslaget. Av regleringsbrevet for
2014 framgar att statsbidraget till Svenska institutet i Rom och Stiftelsen San
Michele uppgick till 10,9 respektive 1,7 miljoner kronor. Statsbidraget till
Svenska institutet i Athen uppgick till 5,4 miljoner kronor och bidraget till
Svenska forskningsinstitutet i Istanbul uppgick till 4,6 miljoner kronor. Enligt
regleringsbrevet ska medlen anvandas for institutens verksamhet, och
anvandningen av medlen ska framga av institutens arsredovisningar respektive
en redogorelse fran Stiftelsen San Michele till Utbildningsdepartementet.

Budgetpropositionen for 2015

Den 19 oktober 2014 beslutade regeringen om budgetpropositionen for 2015
(prop. 2014/15:1), som Overlamnades till riksdagen den 23 oktober. |
propositionen foreslog regeringen att riksdagen skulle besluta om en
fordelning av utgifter pa utgiftsomraden for 2015 och godkanna den
preliminara fordelningen av utgifter pa utgiftsomraden for 2016-2018 som en
riktlinje for regeringens budgetarbete (vol. 1 s. 61). Forslagen innebar att
ramen for utgiftsomrade 16 skulle vara ca 64 miljarder kronor 2015 och att
den skulle berdknas till ca 66 miljarder kronor 2016, ca 67 miljarder kronor
2017 och ca 68 miljarder kronor 2018 (vol. 1 s. 413).

Inom utgiftsomrade 16 Uthildning och universitetsforskning féreslog
regeringen (vol. 8 s. 308) att fr.o.m. 2015 skulle 10 miljoner kronor éverforas
fran anslaget 3:13 Sarskilda utgifter for forskningsandamal till anslaget 3:1
Vetenskapsradet: Forskning och forskningsinformation for att finansiera ett
kapitaltillskott till European Spallation Source (ESS) AB och ett bidrag till ett
konsortium for konstruktionen och driften av ESS.

Regeringen berdknade att anslaget 3:13 skulle minska med 12 miljoner
kronor 2016 och med ytterligare 10 miljoner kronor fr.o.m. 2017.
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Minskningen avséag bidragen till de svenska Medelhavsinstituten, och statens
finansiering av instituten skulle darmed enligt regeringens Overvéganden
avslutas.

Intervju med statsradet Helene Hellmark Knutsson

I en intervju i Kulturnytt i Sveriges Radio den 24 oktober 2014 anférde
statsrddet Helene Hellmark Knutsson i frdga om aviseringen i
budgetpropositionen att den statliga finansieringen av Medelhavsinstituten
skulle avslutas, att regeringen i en budgetprocess maste se 6ver alla anslag och
att det har var ett av de anslag som kom upp i partiférhandlingarna. Statsradet
framholl att det inte rorde sig om ett skarpt forslag for 2015 och att man dérfor
upplevde att man hade gott om tid att samla ihop alla de synpunkter och den
kritik som kommit, och att man eventuellt skulle f& dterkomma i fragan infor
2016. Vidare uppgav statsradet att det var mycket méjligt att alla fakta eller
konsekvenser inte hade blivit fullt belysta i processen och att man nu kunde ta
till sig av den har kritiken och traffa dem som &r berérda och lyssna in deras
argument.

Intervju med statsradet Margot Wallstrom

I en intervju i Svenska Dagbladet den 16 november 2014 kommenterade
utrikesminister Margot Wallstrom bl.a. fragan om det &r rétt att dra in stodet
till de svenska Medelhavsinstituten. Utrikesministern uppgav att det ar helt fel
med hénvisning till att instituten for en liten kostnad gor en otroligt viktig
gdrning. P& foljdfragan hur det d& kunde ga sa fel i budgeten hanvisade
utrikesministern till att regeringen hade kort om tid pa sig, tva veckor, att nya
manniskor skulle in och att sddant har kan handa da. P& frdgan om hon kunde
lova att instituten nu far vara kvar uppgav utrikesministern att hon hoppades
kunna garantera det.

Pressmeddelande fran Utbildningsdepartementet

Den 17 november 2014 meddelade statsradet Helene Hellmark Knutsson i ett
pressmeddelande fran Uthildningsdepartementet att statens finansiering av
Medelhavsinstituten skulle fortsatta och att de neddragningar som signalerats
infor 2016 och 2017 inte langre var aktuella. Statsradet hanvisade till att
forslaget i budgetpropositionen var en avisering infoér 2016-2017 utifran
mojligheterna att hitta alternativ finansiering for instituten och att det aldrig
hade varit frdga om att regeringen skulle vilja riskera institutens framtid. Enligt
statsrdet hade regeringen nu prioriterat en granskning av institutens
alternativa finansieringsmoéjligheter och tagit till sig av de farhagor som rests
kring detta, och darfor valt att fortsatta sitt stod till instituten. | pressmed-
delandet anges att kostnadsbilden for Medelhavsinstituten bl.a. hénger
samman med betydande kostnader for drift och underhdll av institutens
fastigheter och att de statliga verksamhetsbidragen behdvs for att bl.a. bidra
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till att tdcka dessa kostnader. Vidare aviserades att regeringen kommer att
aterkomma om ett annat séatt att finansiera de medel det ror sig om.

Interpellationsdebatt och fragesvar

Den 20 november 2014 svarade statsradet Helene Hellmark Knutsson pa en
interpellation om den aviserade neddragningen av Medelhavsinstitutens
anslag i budgetpropositionen (ip. 2014/15:106). Med hanvisning till de svar
som statsradet lamnade i intervjun i Sveriges Radio den 24 oktober om att
fragan nu skulle utredas stallde interpellanten bl.a. fragor om vilket av de
besked som getts i budgetpropositionen respektive i intervjun som géllde, och
vilken beredning som hade foregatt regeringens avisering till riksdagen att
avsluta den statliga finansieringen till Medelhavsinstituten. Statsradet
h&nvisade i sitt svar inledningsvis till pressmeddelandet om att aviseringen om
ett minskat verksamhetsbidrag till Medelhavsinstituten inte langre var aktuell
efter att regeringen hade granskat institutens finansieringsmojligheter (prot.
2014/15:25 anf. 116). Statsradet anforde vidare féljande:

Som jag aven framforde i en radiointervju ar det sjalvklart att en ny
regering behover ta ett helhetsgrepp i en budgetprocess och se dver alla
anslag i syfte att finansiera viktiga reformer.

Vi har sedan budgetpropositionen presenterades haft kontakter med
Medelhavsinstituten och naturligtvis tagit del av de synpunkter i frdgan
som har inkommit fran bade enskilda individer och olika typer av
organisationer. Jag har tagit till mig av de farhgor som har vackts kring
institutens mojligheter till alternativ finansiering. Darfor valjer vi nu att
fortsatta vart direkta verksamhetsbidrag till instituten.

| debatten frégade interpellanten vilka kontakter ministern hade haft med
instituten och de berdrda svenska universiteten innan regeringen foreslog ned-
dragningarna i frga (anf. 117). Statsradet gav foljande svar:

Som jag har sagt tidigare har en ny regering valdigt kort tid pé sig att
bereda en budget. Och det &r inte enskilda ministrar som foreslar en
budget, utan det 4r en samlad regering. Vi ar en tvapartiregering. De tva
partierna ska forhandla. Men vi ska ocksa forhandla med ytterligare partier
har i riksdagen eftersom vi ar en minoritetsregering.
Né&r det har aviserades upplevde vi daremot att vi, eftersom det var en
avisering och inte ett skarpt beslut for 2015, kunde ta den tiden till att titta
pa finansieringsmajligheter for instituten och om det skulle ga att hitta
andra. [- ——] Nu blev det s&dan stor oro fér detta och for institutens framtid
att vi bestdmde oss for att gora det betydligt snabbare. Efter det hade vi
sjalvklart mycket kontakt med de berorda och tog in deras sakkunskap. Da
fick vi aven klart for oss att det inte gar att dra in basstodet eftersom det i
huvudsak gar till fastigheterna och till skétsel och drift av fastigheterna.

Det kan kdnnas som en hdg kostnad for ett antal fastigheter, men det
ar fastigheter med stora kulturvarden och ofta aldre fastigheter. D& blir
driften ganska dyr. Och det &r véldigt svart att hitta externa anslag eller
andra anslag for just fastighetsdrift. Darfor valjer regeringen nu att sta fast
vid det extra, fasta anslaget direkt frdn regeringen for just
fastighetsunderhall och skotsel.

Regeringen har aldrig velat hota institutens existens (anf. 118).
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Interpellanten framholl i debatten att den nya riksdagsordningen har gett nya
regeringar langre tid, inte kortare tid, for att forbereda sin budget (anf. 119).
Statsradet upprepade mot den bakgrunden att det aktuella forslaget var en
avisering for 20162017 som regeringen hade ett helt &r pa sig att utreda
(anf. 120).

Den 26 november 2014 svarade statsradet Helene Hellmark Knutsson pa
en skriftlig fraga om nedskarningar pa hogskole- och forskningsomradet i
budgetpropositionen for 2015 (fr. 2014/15:77). Frdgan, som bl.a. rérde
forslaget om minskade anslag till Medelhavsinstituten, gallde pé vilket satt
utbildningsomradet kommer att paverkas av budgetférandringarna. Statsradet
aterkom i svaret till att aviseringen om ett minskat verksamhetshidrag for 2016
och 2017 for Medelhavsinstituten inte langre var aktuell utan att regeringen
kommer att finna andra sétt att finansiera de medel det ror sig om och har for
avsikt att aterkomma om detta.

Finansutskottets betankande 2014/15:FiUl

I finansutskottets s.k. rambeténkande tillstyrkte utskottet budgetproposit-
ionens forslag om utgiftsramar for utgiftsomradena 2015 liksom de
prelimindra utgiftsramarna for 2016-2018 (bet. 2014/15:FiU1). Uthildnings-
utskottet foreslog i sitt yttrande att finansutskottet skulle tillstyrka
propositionens forslag om utgiftsramen fér 2015 och de preliminéra utgifts-
ramarna for 20162018 for utgiftsomradena 15 och 16 (2014/15:UbU2y). Vid
behandlingen av arendet i kammaren den 3 december 2014 bifélls allians-
partiernas reservationer med forslag till utgiftsramar 2015 och preliminara
utgiftsramar 20162018 (res. 3). Beslutet innebar att ramen for utgiftsomrade
16 minskades med ca 517 miljoner kronor 2015 i forhéllande till regeringens
forslag (yrk. 3) och de prelimindra utgiftsramarna for utgiftsomradet med ca
1,6 miljarder kronor 2016 och ca 1,3 miljarder kronor 2017 respektive 2018 i
forhallande till regeringens forslag (yrk. 4). Allianspartierna angav i den
bifallna motionen att de ville att stodet till de svenska Medelhavsinstituten
skulle vara kvar.

Utbildningsutskottets beténkande 2014/15:UbU1

Regeringens forslag i proposition 2014/15:1 Utgiftsomrade 16 Utbildning och
universitetsforskning och tolv féljdmotioner behandlades i utbildnings-
utskottets betdnkande 2014/15:UbU1. Utskottets forslag till beslut om anslags-
fordelning inom utgiftsomrdde 16 Utbildning och universitetsforskning
dverensstammer med allianspartiernas forslag i motion 2014/15:2839 (M, FP,
C, KD).

Av betankandet framgar att statsrddet Helene Hellmark Knutsson under
beredningen av drendet informerade utbildningsutskottet om hégskoleutbild-
ning och forskning den 18 november 2014, varvid upplysningar lamnades bl.a.
om medel till de svenska Medelhavsinstituten (s. 8). Vidare anges att Kungl.
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Vitterhetsakademien har I&mnat en skrivelse om de svenska Medelhavs-
instituten. | betdnkandet behandlade utbildningsutskottet vissa motioner om
beréknade anslagsnivaer fr.o.m. 2016, som bl.a. berérde berdknade framtida
anslag till de svenska Medelhavsinstituten, i ett sérskilt avsnitt (s. 105 f.). |
stéllningstagandet anfors att utskottet varnar om de svenska Medelhavs-
instituten och anser att de har ett mycket stort varde ur manga aspekter, saval
kulturellt och historiskt som forskningsméssigt. Utskottet vélkomnar att
regeringen har gett nya besked om de neddragningar som aviserades i budget-
propositionen, bl.a. att statens finansiering av de svenska Medelhavsinstituten
avses fortsatta. Vidare konstaterar utskottet att riksdagen den 3 december 2014
bifoll allianspartiernas forslag till utgiftsramar och berdkning av inkomsterna
pa statens budget, som innehaller berakningar som innebér fortsatt statligt stod
fro.m. 2016 for bl.a. Medelhavsinstituten. Utskottet konstaterar att de
motionsyrkanden som vackts i fragan darmed ar tillgodosedda och att nagot
tillkannagivande fran riksdagen inte ar aktuellt. Den 19 december 2014
beslutade riksdagen i enlighet med utskottets forslag (rskr. 2014/15:90).

Géllande ordning

Riktlinjebeslut och beslut om statens budget

Av regeringsformens bestammelser om finansmakten framgar att riksdagen
kan besluta om riktlinjer for statens verksamhet &ven for tid efter den foljande
budgetperioden (9 kap. 6 8). Med riktlinjer avses enligt forarbetena bl.a.
grunder for sjalva verksamheten, framst angivande av malen och de
huvudsakliga medlen. | en proposition med forslag till riktlinjer begéar
regeringen riksdagens godkénnande av dessa riktlinjer. | forarbetena framhélls
att manga fragor som ar betydelsefulla fér samhallsutvecklingen pé s satt kan
komma under riksdagens bedémande pé ett stadium, dé flera vagar att uppna
mélen &nnu star 6ppna. Aven om riktlinjebesluten inte ar rattsligt bindande
forutses i forarbetena att de kan fa stor faktisk betydelse for riksdagens
framtida handlingsfrihet, sérskilt om de kombineras med beslut om anslag
eller bemyndiganden (prop. 1973:90 s. 345 f.).

Beslut om statens budget fattas enligt 11 kap. 18 § riksdagsordningen i tvd
steg. Enligt tredje stycket i den paragrafen ska riksdagen i det forsta steget i
ett och samma beslut faststdlla ramarna for de olika utgiftsomradena och
godkidnna en berakning av inkomsterna pa statens budget. Déarefter fattar
riksdagen i ett andra steg beslut om de olika anslagen. | samband med beslutet
om statens budget i det forsta beslutssteget faststaller riksdagen ocksa
prelimindra inkomstberdkningar och utgiftsramar for det andra och tredje
tillkommande budgetaret som riktlinjer for regeringens budgetarbete
(tillaggsbestdmmelse 11.18.1).

Beredning av regeringsbeslut

I 7 kap. 2 § regeringsformen uttrycks ett allmént beredningskrav for
regeringsarenden. Enligt bestdimmelsen ska behdvliga upplysningar och
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yttranden hamtas in fran berérda myndigheter vid beredningen av
regeringsarenden. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som
behovs hamtas in frén kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i
den omfattning som behdvs ges majlighet att yttra sig. | motiven framhalls att
inhamtandet av yttranden frdn myndigheter, organisationer och andra enskilda
sammanslutningar &r ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i den svenska
politiska beslutsprocessen (prop. 1973:90 s. 287). Det ansags darfor naturligt
att lata ordningen med remisser fran regeringen komma till uttryck i
regeringsformen. Regeringsformens remissregel géaller alla typer av
regeringsarenden, sdval forfattnings- och budgetarenden som forvaltnings-
arenden. Varken av bestdmmelserna i regeringsformen eller av dess forarbeten
framgéar dock narmare hur ett remissforfarande bor ga till. Oftast ar ett
remissforfarande skriftligt, men det forekommer att regeringen hémtar in
synpunkter muntligen. Det faller i slutandan pa regeringen att under vanligt
konstitutionellt ansvar avgora vilka myndigheter som &r berdrda av ett
regeringsarende och i vilken omfattning det ar nédvéandigt att kommuner,
organisationer och enskilda far tillfalle att yttra sig (Holmberg m.fl.,
Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 326 f.).

Propositionshandboken (Ds 1997:1), som Statsradsberedningen har
utarbetat, innehaller anvisningar for propositionsarbetet i Regeringskansliet. |
handboken fastslas att det ar beredningskravet i 7 kap. 2 § regeringsformen
som styr behovet av remissbehandling (s. 27). Det traditionella sattet for
regeringen att f& upplysningar och yttranden uppges vara att skicka ut
betankanden och promemorior pa remiss. Regeringen kan aven skaffa sig
information pa annat sétt, frimst genom remissmaéten och genom att hamta in
underhandssynpunkter. Emellertid understryks att det endast &ar i verkliga
undantagssituationer som regeringen i stallet for remissbehandling eller
remissmoten kan ta kontakt med berérda myndigheter under hand och ha
overlaggningar med dessa. Det maste i varje sarskilt fall bedomas om
situationen &r sadan att remissbehandling kan underlatas och vid tveksamhet
om vad som behdver goras for att beredningskravet ska uppfyllas bor
Justitiedepartementets granskningsenhet radfragas (s. 27 f.). Enligt handboken
kan remissbehandling framstd som obehovlig framst vid smarre
kompletteringar av ny lagstiftning, vid féljdandringar och i andra begrénsade
tekniska fragor. Det framhélls att det tekniska kontrollarbetet blir extra viktigt
nar lagandringar, administrativa forutsattningar och kostnadsberakningar inte
har provats av remissinstanser. Underhandskontakter med myndigheter och
andra far da bli desto noggrannare for att regeringsformens beredningskrav
ska kunna uppfyllas. Aven delningar blir sérskilt betydelsefulla och det blir
ofta nddvandigt att dela med fler myndigheter &n vanligt (s. 28).

Propositionshandboken tar aven upp hur bradskande propositionsarbete bor
hanteras. Enligt handboken kan det normala berednings- och remissforfar-
andet i vissa undantagsfall ersdttas med ett forfarande med remissmote m.m.
eller med en begransad remiss i samband med delningsforfarandet, da man
endast delar propositionsutkastet eller tar muntliga kontakter. Bradskande
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arenden ska delas enligt Statsradsberedningens delningslista. Undantag fran
utskick enligt listan far goras forst efter samrad med Statsradsberedningen (s.
1191.).

Samradsformer i Regeringskansliet

Av betydelse for beredningen av regeringsérenden &r &ven regeringens och
Regeringskansliets interna beredning. | Statsrddsheredningens promemoria
Samradsformer i Regeringskansliet (SB PM 2012:1 rev. 2013) anfors att
genom de samradsforfaranden som behandlas i promemorian (gemensam
beredning, allmin beredning och delning) far principen om kollektivt
beslutsfattande ett reellt innehall och alla statsrdd méjligheter att utéva det
inflytande i regeringsarendena som deras ansvar motiverar (s. 5).

De formella reglerna om gemensam beredning finns i 13 och 15 8§
forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Dér
foreskrivs att ett arende som ror flera departements verksamhetsomraden ska
handl&ggas inom det departement till vilket det huvudsakligen hor och beredas
i samrad med Ovriga berdrda statsrad. Enligt promemorian Samradsformer i
Regeringskansliet inleds gemensam beredning sa tidigt som méjligt och maste
alltid &ga rum i s& god tid fore beslutet att de berdrda statsraden har en reell
mdéjlighet att fora fram sina synpunkter och paverka arendets beredning och
avgorande. Hur den gemensamma beredningen rent praktiskt ska ga till far
avgoras fran fall till fall. Det far dock inte rdda ndgon oklarhet om vad som
har éverenskommits. Den gemensamma beredningen &r aldrig avslutad forrén
alla i samradskretsen ar Gverens. Om enighet inte kan uppnas vid kontakter
mellan tjanstemén maste diskussionerna foras upp pa politisk niva (s. 56 f.).

Delning innebér enligt promemorian foljande. Innan regeringen beslutar
om bl.a. propositioner och skrivelser till riksdagen ger det departement som
bereder ett sadant arende Gvriga departement tillfalle att lamna synpunkter pa
det utkast som har uppréttats. Delningen uppges fylla en viktig informativ
funktion for departementen och ska enligt huvudregeln ske i s&dan tid att de
mottagande departementen har minst fem arbetsdagar pa sig for att granska
texten och lamna synpunkter. Delning sker normalt enligt en sérskild lista som
Statsradsberedningen stéller samman. Nar det géller bl.a. propositioner maste
man invanta svar och klartecken fran foljande delningsmottagare innan
arendet tas upp pa ett regeringssammantrade: en kontaktperson eller
statssekreterare pa ndgot av Statsradsberedningens samordningskanslier,
Statsradsberedningens granskningskansli och Finansdepartementets budget-
avdelning.

Budgetpropositionens avlamnande

Enligt 9 kap. 2 § regeringsformen lamnar regeringen en budgetproposition till
riksdagen. Tidpunkten for budgetpropositionens avlamnande regleras i
riksdagsordningen. | den nya riksdagsordning som tradde i kraft den
1 september 2014 framgar av tillaggsbestammelse 9.5.1 att budgetproposit-
ionen ska lamnas senast den 20 september. De ar da riksdagsval halls i
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september ska budgetpropositionen i stéllet 1amnas senast tva veckor efter
riksmotets 6ppnande. Om detta inte & mojligt till foljd av ett regeringsskifte
ska budgetpropositionen lamnas inom tre veckor efter det att en ny regering
har tilltratt, dock senast den 15 november. Den nya bestdammelsen innebar att
arbetstiden med budgetpropositionen for en nyvald regering har férlangts med
elva dagar jamfort med tidigare bestammelser.

Tidigare granskningar

Konstitutionsutskottet har i atskilliga granskningsbetankanden uppméarksam-
mat beredningen av olika regeringsarenden och framhallit utrednings- och re-
missvésendets viktiga stallning i den politiska beslutsprocessen.

Varen 2007 (bet. 2006/07:KU20 s. 162 f.) granskade utskottet ett antal
fragor om regeringens beredning av arenden hosten 2006, tiden efter att den
nya regeringen tilltratt efter regeringsskiftet. | utskottets stéllningstagande
betonades inledningsvis utrednings- och remissvasendets viktiga stéllning i
den svenska politiska beslutsprocessen. Utskottet uppmérksammade vidare att
den nya budgetprocessordningen, enligt vilken statens budgetar fr.o.m. 1997
sammanfaller med kalenderéret, hosten 2006 provades forsta gangen vid ett
regeringsskifte. Utskottet understrok vikten av att beredningen av regerings-
arenden inte ar bristfallig, samtidigt som det inte kunde bortses fran att tiden
for beredning av budgetpropositionen var mycket begransad, vilket ocksa
befarades nér den nya budgetprocessordningen infordes. Granskningen visade
enligt utskottets mening inte annat an att regeringen genomfaort ett sa grundligt
beredningsarbete som varit méjligt med hansyn till den korta tid som stod till
buds. Utskottet framholl ocksa att beredningsarbetet i vissa av drendena senare
kunnat kompletteras med ett uppféljande utredningsarbete. Mot bakgrund av
de sarskilda forhallanden som foreldg vid regeringsskiftet saknades enligt
utskottets mening anledning att rikta ndgon invandning mot regeringen for att
beredningsarbetet infor budgetpropositionen blivit nagot beskuret i jamforelse
med den beredningsordning som annars brukar gélla. Utskottet anforde att
granskningen dock vackte frdgan om huruvida tidsutrymmet for att lamna
budgetpropositionen kan anses tillrackligt i samband med ett regeringsskifte
och hénvisade till sambandet med fragan om férlaggningen av valdagen inom
ramen for Grundlagsutredningens arbete.

Hosten 2008 (bet. 2008/09:KU10 s. 46 f.) genomférde utskottet en
granskning av hur beredningskravet enligt regeringsformen fullgérs for en rad
olika typer av regeringsarenden. Syftet med granskningen var att klargora och
beddma rutinerna i Regeringskansliets arbete. Inom ramen for granskningen
gjordes en genomgang av utskottets tidigare granskningar av beredningen av
regeringsarenden. | sammanfattningen av resultaten av genomgangen
namndes bl.a. att vissa omstandigheter, t.ex. tidsbrist efter ett val, kan tillatas
paverka beredningsforfarandet. Om mojligt bor regeringen dock planera sitt
arbete sé att det inte uppstar nagon tidsnad (s. 59 f.).



2 HANDLAGGNINGEN AV VISSA REGERINGSARENDEN

I granskningsarendet stallde utskottet ocksa fragor till Regeringskansliet
om beredningsforfarandet i olika &rendetyper. Av Regeringskansliets
svarspromemoria framgick att lagforslag regelméssigt bereds genom ett
traditionellt remissforfarande, men att detta som regel ocksa tillampas i vissa
andra drendetyper. Nar det galler beslut om redogérelser till riksdagen uppges
att det ar svart att lamna ett generellt svar pa frdgan om beredningsforfarandet.
Huruvida upplysningar och yttranden inhamtas fran myndigheter och om
sammanslutningar och enskilda inbjuds att yttra sig &r enligt
svarspromemorian helt beroende av vad skrivelsen behandlar. Allmant torde
dock galla att det ar vanligare att detta sker i frAga om skrivelser som redovisar
en framtida inriktning (s. 190). Av Regeringskansliets svar framgick vidare att
underhandskontakter med myndigheter forefoll vara ett vanligt forfarande for
att hdmta in upplysningar och yttranden, t.ex. vid utarbetande av forslag till
anslag pa statsbudgeten. Framférda synpunkter dokumenteras vanligen genom
minnesanteckningar eller, i vissa fall, tjansteanteckningar. Av redovisningen
framgick ocksa att upplysningar och synpunkter kan hamtas in dven i slutfasen
av beredningen av ett arende, vid delningen. Som regel har myndigheter och
eventuella berérda sammanslutningar och enskilda d& haft mojlighet att ockséa
tidigare inkomma med synpunkter (s. 62).

I utskottets stéllningstagande erinrades inledningsvis om att berednings-
kravet enligt 7 kap. 2 8 regeringsformen géller alla &renden i vilka regeringen
fattar beslut. Den ordning som dar foreskrivs ska, ansdg utskottet, tillméatas
stor vikt. Genom att |3ta forslag och pagdende arenden komma myndigheter,
organisationer och andra till del kan de bli allsidigt belysta och
konsekvenserna av dem sa langt majligt kanda pa forhand. Kvaliteten pa
regeringens beslutsfattande 6kar darmed till gagn for demokrati, rattssakerhet
och effektivitet. Samtidigt erinrade utskottet om att beredningskravet inte &r
absolut utan att upplysningar och yttranden ska hamtas in i den man det
behdvs. Vidare erinrade utskottet om att det i regeringsformen inte foreskrivs
négon sérskild form for hur upplysningar och yttranden ska hamtas in.
Granskningen visade att séttet pa vilket beredningskravet uppfylldes varierar
stort mellan olika arendetyper, vilket utskottet ansag var naturligt med hénsyn
till &rendenas skiftande karaktdr och forenligt med regeringsformens
bestdmmelser.

Hosten 2009 (bet. 2009/10:KU10 s. 32 f.) fortsatte utskottet sin granskning
av beredningen av regeringsirenden med en genomgang av narmare 100
arenden som géllde beslut om bl.a. forordningar, bidrag och dispenser.
Utskottet understrok i sitt stéllningstagande bl.a. vikten av en omsorgsfull
dokumentation av berednings- och beslutsunderlag som en forutsattning for
en efterféljande kontroll och for att uppnd den oppenhet och sparbarhet som
efterstrévas.
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Promemoria fran Regeringskansliet

Utskottet har i en skrivelse till Regeringskansliet begart svar pa vissa fragor.
Som svar dversandes den 5 februari 2015 en promemoria upprattad inom
Utbildningsdepartementet (bilaga A2.4.2). Pa utskottets fraga om vad den
minskning av anslaget 3:13 Sarskilda utgifter for forskningsandamal med 10
miljoner kronor fr.o.m. 2015 som féreslogs i budgetpropositionen avsag
lamnades foljande svar. Kapitaltillskott till ESS AB har tidigare finansierats
genom anslagen 2:6 Lunds universitet: Forskning och uthildning pa
forskarnivd, 3:1 Vetenskapsradet: Forskning och forskningsinformation och
3:13 Sarskilda utgifter for forskningsandamal. | budgetpropositionen for 2015
gjorde regeringen bedémningen att verksamheten fortsattningsvis endast
skulle finansieras med medel fran de tvd forstnamnda anslagen, varfor
10 miljoner kronor Gverfordes fran anslaget 3:13 till anslaget 3:1. Enligt
svarspromemorian paverkar denna flytt av medel inte den 6vriga verksamhet
som finansieras fran anslaget 3:13.

Enligt svarspromemorian ingick den aviserade minskningen av bidragen till
de svenska Medelhavsinstituten 2016 och 2017 i den berdkning av de
prelimindra utgiftsramarna for perioden 2016-2018 som regeringen i
budgetpropositionen for 2015 féreslog att riksdagen skulle godkénna. | fréga
om beredningen anfors i svaret i generella termer att budgetpropositionen
foregas av en beredning i Regeringskansliet av samtliga anslag dar politiska
prioriteringar gors utifrdn det ekonomiska utrymme som finns. Vidare
framhélls att de anslag som anvisas &r ettdriga och att varken statliga
myndigheter eller bidragsmottagare vanligtvis ar garanterade medel mer &n ett
ar i taget. | frdga om den aviserade besparingen i budgetpropositionen fér 2015
pa anslaget 3:13, som anvands for direkta verksamhetsbidrag till Medelhavs-
instituten, uppges att den foregicks av beredning mellan Utbildnings-
departementet och Finansdepartementet och att delning dérefter skedde i hela
Regeringskansliet i enlighet med sedvanliga rutiner. Vidare uppges att viss
extern information, t.ex. institutens &rsredovisningar, beaktades i samband
med denna beredning.

Utskottets stallningstagande

Utskottet har dterkommande betonat vikten av att regeringsarenden bereds i
enlighet med beredningskravet i regeringsformen. Att behévliga upplysningar
och yttranden hamtas in som ett led i beredningen av regeringsarenden &r ett
karakteristiskt och betydelsefullt inslag i den svenska politiska besluts-
processen. Genom att lata forslag och pagaende arenden komma myndigheter,
organisationer och andra till del kan de bli allsidigt belysta och
konsekvenserna av dem sa langt majligt kanda pa forhand. Ett gediget och
tillrackligt forberedelsearbete Gkar kvaliteten pa regeringens och, i
forlangningen, i vissa fall dven riksdagens beslutsfattande till gagn for
demokrati, rattssékerhet och effektivitet.
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Utskottet kan i det aktuella &rendet konstatera att den aviserade
minskningen av bidragen till Medelhavsinstituten i budgetpropositionen for
2015, som innebar att statens finansiering av instituten skulle avslutas, ingick
i berédkningen av de utgiftsramar for 2016—-2018 som regeringen foreslog att
riksdagen skulle godkanna. Av granskningen framgar vidare att det
beredningsunderlag som lag till grund for aviseringen bestod av viss extern
information sdsom institutens arsredovisningar.

Tiden for beredning av budgetpropositionen &r mer begrénsad i samband
med ett regeringsskifte, d&ven om den forlangdes nagot genom den nya
riksdagsordning som tradde i kraft den 1 september 2014. Kravet pd att hamta
in behdvliga upplysningar och yttranden géller dock likvél. Som framkommit
efter det att regeringen fattade beslut om budgetpropositionen for 2015 kan
utskottet vidare konstatera att ett upphévande av statlig finansiering skulle fa
langtgdende konsekvenser for de berdrda instituten. Mot denna bakgrund
anser utskottet att den aktuella delen av budgetpropositionen inte var beredd
pa ett satt som uppfyller beredningskravet i regeringsformen.

2.5 Beredningen av forslag om upphdvande av kravet
pa vardvalssystem i primarvarden

Arendet

Anmalningarna

I en anmaélan till konstitutionsutskottet (dnr 853-2014/15), bilaga A2.5.1,
begars att utskottet granskar om statsradet Gabriel Wikstrom enligt 8 kap. 21 §
regeringsformen borde ha begart in ett yttrande frdn Lagradet innan
propositionen 2014/15:15 Upphdvande av kravet p& vérdvalssystem i
primarvarden lades. Anmélaren anfor bl.a. att regeringen i propositionen har
lagt forslag som beror ett dliggande for kommuner och landsting. Vidare
anfors i anmalan att den normala beredningsprocessen har frangétts pa grund
av den valda tidpunkten for lagéndringarna, samtidigt som en majoritet av
remissinstanserna har avstyrkt forslaget. Enligt anmalan finns det inte nagot
som talar for att avsevart men skulle uppkomma pa grund av ett senare
ikrafttrddande. Anmélaren anfor att detta dérmed inte kan utgdra skal for
regeringen att underlata att inhamta lagradets yttrande och att regeringen inte
heller har redovisat skalen for detta.

I ytterligare en anmaélan till konstitutionsutskottet (dnr 994-2014/15),
bilaga A2.5.2, begars att utskottet granskar huruvida regeringens beredning av
lagférslagen i proposition 2014/15:15 i fraga om saval tidsplan och form for
beredningen som underlatelsen att begédra in ett yttrande fran Lagradet ar
forenlig med regeringsformens bestdmmelser. Anmadlarna anfor att det torde
vara ostridigt att propositionen innebér ett upphdvande av ett kommunalt
aliggande, vilket enligt huvudbestammelsen i 8 kap. 21 § regeringsformen
innebdr att ett yttrande fran Lagradet ska inhdmtas. Vidare hanvisas i anmalan
till att Lagradet i sitt yttrande, som begardes in efter beslut av riksdagens
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socialutskott, riktar hard kritik mot saval remisstiden som propositionens
utformning och konstaterar att beredningen av lagférslaget inte &r godtagbar
och att det darfor inte kan ligga till grund for lagstiftning.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. de handlingar i é&rendet i
Socialdepartementet (S2014/7186/FS) — en remisspromemoria, ett protokoll
frdn ett remissmote och en sammanstillning av remissyttranden — som
regeringen hanvisar till i proposition 2014/15:15 Upphéavande av kravet pa
vardvalssystem i primarvarden. Till grund for granskningen ligger ocksa tva
promemorior som har upprattats inom Socialdepartementet, bilaga A2.5.3-4.
Utskottet har aven hallit offentliga utfrdgningar med statsradet Gabriel
Wikstrém och statsminister Stefan Lofven, bilaga B4 och B11.

Utredning i arendet
Gallande ordning

Beredning av lagarenden

I 7 kap. 2 8 regeringsformen uttrycks ett allmént beredningskrav for
regeringsarenden. Enligt bestammelsen ska de upplysningar och yttranden
som behdvs hamtas in fran de berérda myndigheterna vid beredningen av
regeringsarenden. Upplysningar och yttranden ska ocksd i den omfattning som
behovs hdmtas in frdn kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i
den omfattning som behdvs ges mojlighet att yttra sig. | motiven framhalls att
inhdmtandet av yttranden fran myndigheter, organisationer och andra enskilda
sammanslutningar ar ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i den svenska
politiska beslutsprocessen (prop. 1973:90 s. 287). Varken av bestammelserna
i regeringsformen eller av dess forarbeten framgér dock narmare hur ett
remissforfarande bor ga till. Oftast ar ett remissforfarande skriftligt, men det
forekommer att regeringen hamtar in synpunkter muntligen. Det faller i
slutandan pa regeringen att under vanligt konstitutionellt ansvar avgora vilka
myndigheter som &r berdrda av ett regeringsarende och i vilken omfattning det
ar nodvandigt att kommuner, organisationer och enskilda far tillfalle att yttra
sig (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 326 f.).
Statsradsberedningens  skrift  Propositionshandboken (Ds 1997:1)
innehaller anvisningar for propositionsarbetet i Regeringskansliet. |
handboken fastslas att det &r beredningskravet i 7 kap. 2 § regeringsformen
som styr behovet av remissbehandling. Det traditionella séttet for regeringen
att fa upplysningar och yttranden uppges vara att skicka ut betankanden och
promemorior pa remiss. Regeringen kan dven skaffa sig information pa annat
satt, frdmst genom remissmdten och genom att hdmta in underhands-
synpunkter. Det framhalls att alla komplicerade lagstiftningsarenden
regelmassigt ska foregds av remisshehandling. Remissméten kan dock i
sddana fall anvandas som en del av beredningsforfarandet, om arendet har
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foregatts av tidigare utredningar och remissforfaranden (s. 27 f.). Vad géller
val av remissinstanser anfors att det ar svart att ge nagra generella riktlinjer for
arbetet med remisslistan. | allménhet bdr man enligt handboken rdkna med att
det ar manga saker som behdver Gvervagas och diskuteras innan remisslistan
blir slutligen faststilld, och att forhandskontakter med tilltdnkta
remissinstanser och berdrda departement kan behdvas. Vidare anges att det i
allménhet finns en strdvan i varje departement att begrénsa antalet remiss-
instanser, och att remisser ofta sénds endast till huvud- eller samarbets-
organisationer, som sedan i sin tur far begara in synpunkter fran medlems-
organisationer eller motsvarande (s. 29 f.). | frdga om remisstidens langd anges
att den som huvudregel inte bér vara kortare an tre manader. Vidare framhalls
att kommuner och landsting kan behdva langre tid pa sig och att hansyn maste
tas till eventuella underremisser, hur ofta fullméktige sammantréder, helger
och semesterperioder osv. (s. 32).

Propositionshandboken tar aven upp hur bradskande propositionsarbete bor
hanteras. Enligt handboken kan det normala berednings- och remiss-
forfarandet i vissa undantagsfall erséttas med ett forfarande med remissméte
m.m. eller med en begransad remiss i samband med delningen (se nedan), da
man endast delar propositionsutkastet eller tar muntliga kontakter. Bradskande
arenden ska delas enligt Statsradsberedningens delningslista. Undantag fran
utskick enligt listan far goras forst efter samrdd med Statsradsberedningen.
Om den normala delningstiden pd minst fem arbetsdagar maste forkortas,
krdver det ett medgivande av departementets kontaktperson inom
Statsradsberedningen (s. 119 f.).

Samradsformer i Regeringskansliet

Bestammelsen i 7 kap. 2 § regeringsformen tar sikte pa den externa sidan av
beredningsforfarandet. Regeringens och Regeringskansliets interna beredning
ar ocksa av betydelse for beredningen av regeringsarenden. | Statsradsbered-
ningens promemoria Samréadsformer i Regeringskansliet (SB PM 2012:1 rev.
2013) anférs att genom de samrédsforfaranden som behandlas i promemorian
(gemensam beredning, allman beredning och delning) far principen om
regeringens kollektiva beslutsfattande ett reellt innehall.

De formella reglerna om gemensam beredning finns i 13 och 15 88
forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet. Dér
foreskrivs att ett arende som ror flera departements verksamhetsomraden ska
handl&ggas inom det departement till vilket det huvudsakligen hér och beredas
i samrad med de Gvriga berdrda statsraden. | Propositionshandboken framhalls
att mojligheterna att bestdmma huvuddragen i en proposition enbart genom
beslut i det egna departementet ar mycket begrénsade (s. 52). Statsradsbered-
ningen ska enligt handboken alltid underrattas om &renden av storre vikt,
déribland planerade propositioner. Vidare ska t.ex. alla &renden med
ekonomiska, budgetéra eller organisatoriska konsekvenser, liksom &renden
som ror kommunala angelagenheter eller ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun och arenden som kan péaverka kommunernas ekonomi, beredas
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gemensamt med Finansdepartementets budgetavdelning (s. 53 f.). Enligt
Statsradsberedningens promemoria Samradsformer i Regeringskansliet inleds
gemensam beredning sa tidigt som moéjligt och maste alltid &ga rum i s& god
tid fore beslutet att de berérda statsraden har en reell mojlighet att fora fram
sina synpunkter och paverka drendets beredning och avgérande (s. 9 f.). Hur
den gemensamma beredningen rent praktiskt ska ga till — om samradet ska ske
muntligen eller skriftligen, i vilken utstrackning och pd vilket sétt traffade
overenskommelser ska dokumenteras etc. — far enligt promemorian avgoras
fran fall till fall. Det far dock inte rdda négon oklarhet om vad som har
dverenskommits. Vidare anfors i promemorian att den gemensamma bered-
ningen aldrig &r avslutad forran alla i samradskretsen ar 6verens. Om enighet
inte kan uppnas vid kontakter mellan tjansteman maste diskussionerna foras
upp pa politisk niva.

Det forfarande som kallas delning innebdr enligt promemorian
Samradsformer i Regeringskansliet foljande (s. 18 f.). Innan regeringen
beslutar om propositioner, skrivelser till riksdagen, lagradsremisser,
forordningar och kommittédirektiv eller utfardar lagar ger det departement
som bereder ett sadant drende de 6vriga departementen tillfalle att limna
synpunkter pé& det utkast som har upprattats. En delning maste s& gott som
alltid foregas av kontakter med andra berérda departement. Om sakfragan
berér fler departement dn det egna kan delning inte ske fdrran den
gemensamma beredningen har avslutats. Delning ska enligt huvudregeln ske i
sadan tid att de mottagande departementen disponerar minst fem arbetsdagar
for att granska texten och lamna synpunkter. Om det finns skél for det kan
dock, undantagsvis, forkortad delningstid medges. Delning sker enligt en
delningslista som Statsradsheredningen staller samman. Nar det géller bl.a.
propositioner maste svar och klartecken invantas fran foljande delnings-
mottagare innan arendet tas upp pa ett regeringssammantrade: en kontakt-
person eller statssekreterare pa nagot av Statsradsberedningens samordnings-
kanslier, Statsradsheredningens granskningskansli och Finansdepartementets
budgetavdelning.

Lagradsgranskning

For att ld&mna yttranden Over lagforslag ska det enligt 8 kap. 20 §
regeringsformen finnas ett lagrad. Yttrande fran Lagradet begérs enligt 8 kap.
21 § forsta stycket regeringsformen in av regeringen eller, enligt vad som
narmare anges i riksdagsordningen, av ett riksdagsutskott. | andra stycket
regleras Lagradets granskningsomrade. Ett yttrande fran Lagradet ska begaras
in innan riksdagen beslutar

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

2. lag om begrénsning av ratten att ta del av allménna handlingar

3. lag som avses i 2 kap. 14-16 8§, 20 § eller 25 § (grundldggande fri- och
réttigheter)
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4. lag om behandling av personuppgifter som &r helt eller delvis
automatiserad

5. lag om kommunal beskattning eller lag som innebar éligganden for
kommunerna

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

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

| tredje stycket sdgs att bestdmmelserna i andra stycket dock inte galler om
Lagradets granskning skulle sakna betydelse pa grund av fragans art eller
skulle fordroja lagstiftningsfragans behandling sa att avsevart men uppkomm-
er. Vidare foreskrivs att regeringen om den foreslar att riksdagen ska meddela
lag i négot av de amnen som anges ovan och Lagradets yttrande dessférinnan
inte har begarts in, samtidigt ska redovisa skélen for detta fér riksdagen.

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

hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och rattsordningen i 6vrigt

hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra

hur forslaget forhaller sig till rattssakerhetens krav

om forslaget ar sd utformat att lagen kan antas tillgodose de syften som har
angetts

5. vilka problem som kan uppsta vid tillampningen.

Mo e

Huvudregeln i 8 kap. 21 § andra stycket regeringsformen om obligatorisk
lagradsgranskning av lagférslag som faller inom granskningsomradet infordes
i samband med 2010 ars grundlagséndringar. I motiven anforde regeringen att
denna andring skulle innebéra en principiell och 6nskvérd forstérkning av
Lagradets stallning och att betydelsen av forhandsgranskningen betonas (prop.
2009/10:80 s. 143). Andra stycket kompletterades samtidigt med en bestamm-
else om att aven lagar som innebar aligganden for kommunerna ska granskas.
Syftet var enligt forarbetena att tydligt markera den kommunala sjélvstyr-
elsens betydelse och sékerstélla att den proportionalitetsprovning av sjélvstyr-
elseintressena som infordes i regeringsformen (14 kap. 3 8) skulle bli foremal
for Lagradets granskning (SOU 2008:125 s. 539, prop. 2009/10:80 s. 213).

I Propositionshandboken anges som en riktlinje i friga om lagradsremisser
att kontakt bor tas pa ett tidigt stadium i propositionsarbetet med ratts-
sekretariatet pa det egna departementet och eventuellt med gransknings-
enheten inom Regeringskansliet for att utreda fragan om ett yttrande fran
Lagradet ska begédras in (s. 93). | friga om regeringens tillimpning av
undantagsreglerna anges, med hanvisning till vad konstitutionsutskottet
uttalat, att det i de fall da en lag undantas fran lagradsgranskning inte &r
tillrackligt att bara aterge den lagtext som aberopas for undantaget (s. 92).
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Tider fér avlamnande av proposition och foreslaget ikrafttradande

Enligt 9 kap. 4 8 riksdagsordningen (2014:801) bor regeringen lamna
propositioner pad sadana tider att en anhopning av arbete hos riksdagen
undviks. Regeringen ska samrada med talmannen om detta.

Enligt Statsradsberedningens anvisningar i Propositionshandboken bor
propositioner som ska leda till forfattningar som ska bérja gélla redan den
1 januari ett &r, som huvudregel lamnas redan under varen. Det framhalls att
riksdagens mojligheter att under hdsten behandla andra propositioner &n
budgetpropositionen &r begransade. Om regeringen vill ldmna en proposition
under hosten for beslut samma host bor darfor kontakt tas i god tid med
kanslichefen i respektive riksdagsutskott for att undersoka utskottets mojlighet
att behandla propositionen (s. 17).

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

Tidigare granskning

Beredning av lagforslag

Utskottet har vid flera tillfallen granskat beredningen av lagforslag och
regeringens remittering av lagforslag till Lagradet.

Med anledning av fem granskningsanmalningar granskade utskottet varen
2007 (bet. 2006/07:KU20 s. 162 f.) regeringens beredning av vissa arenden,
bl.a. forslag om lagandringar, efter regeringsskiftet hdsten 2006. | utskottets
stéllningstagande betonades utrednings- och remissvésendets viktiga stallning
i den svenska politiska beslutsprocessen. Utskottet konstaterade att de
granskade lagarendena hade beretts under mycket kort tid och att remisstiderna
blev anmérkningsvart korta. Granskningen visade emellertid enligt utskottets
mening inte annat an att regeringen genomfort ett sd grundligt berednings-
arbete som varit mojligt med hénsyn till den korta tid som stod till buds for en
ny regering, vilket ocksa hade befarats nar den nya budgetprocessordningen
infordes. Utskottet hanvisade &ven till den da géllande budgetlagens
bestammelse om att budgetpropositionen, med vissa undantag, maste omfatta
alla inkomster och utgifter. Mot bakgrund av de sérskilda forhallanden som
foreligger vid ett regeringsskifte menade utskottet att det saknades anledning
att rikta ndgon invandning mot regeringen for att beredningsarbetet infor
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budgetpropositionen for 2007 blivit ndgot beskuret i jamforelse med den
géngse beredningsordningen.

Hosten 2008 (bet. 2008/09:KU10 s. 46 f.) genomférde utskottet en
granskning av hur beredningskravet enligt regeringsformen fullgors for en rad
olika typer av regeringsarenden. Syftet med granskningen var att klargéra och
beddma rutinerna i Regeringskansliets arbete. Inom ramen for granskningen
gjordes en genomgang av utskottets tidigare granskningar av beredningskravet
och en sammanstéllning av de uttalanden som darvid gjorts, bl.a. i fraga om
beredningskravet i samband med lagstiftning. | sammanfattningen av
resultatet av genomgangen niamndes bl.a. (s. 59 f.) féljande.

— Ett skriftligt remissforfarande bor alltid vara det normala sattet for att
inh&mta synpunkter under beredningen av lagforslag. Remissméten fyller
framst en funktion som komplement. Ett férenklat beredningsforfarande i
form av kontakter under hand med berdérda myndigheter b6r endast komma
i fraga i verkliga undantagsfall.

— Vissa omstandigheter, som t.ex. tidsbrist efter ett val, kan tillatas paverka
beredningsférfarandet. Om majligt bér regeringen dock planera sitt arbete
sd att tidsnod inte uppstar.

— Om det gors vésentliga andringar i ett redan remissbehandlat lagforslag
bor forslaget bli féremal for en ny remiss. Ett remissméte ar da inte
tillrackligt utan forslaget bor bli foremal for ett skriftligt remissforfarande.

— Som huvudregel bor alla lagforslag som faller inom Lagradets
granskningsomrade remitteras till Lagradet. For att regeringen ska
underlata att hora Lagradet kravs sarskilda skal, och regeringen maste da
for riksdagen utforligt redogéra for skalen.

— Att den tilltdnkta lagstiftningen har motsvarigheter i tidigare lagstiftning
ar inte skal for att underlata lagradsgranskning.

— Det dr av vikt att forberedelsearbetet ar gediget och tillréckligt, men
beredningskravet i regeringsformen innebér inte att det infor alla
regeringsbeslut kravs att upplysningar ska inhamtas frdn myndigheter,
organisationer och enskilda utan att detta ska ske i den man det behovs.

— Det finns inget som hindrar att tvd eller flera partier traffar
overenskommelse i en fraga innan fragan har remissbehandlats.

I granskningsérendet begarde utskottet information fran Regeringskansliet om
beredningsforfarandet i olika typer av regeringsarenden. Av de svar som
lamnades framgick foljande i frdga om lagarenden (s. 61 f. och s. 186 f.).
Lagdrenden bereds regelméassigt genom ett traditionellt remissforfarande.
Remisstiden ar normalt tre manader, men langre tider kan férekomma
beroende pa bl.a. val av remissinstanser och hur kvalificerat lagarendet ar.
Kortare remisstid kan ocksa forekomma. Det galler bade i bradskande arenden,
&ven om é&rendet dr av kvalificerad art, och i &renden som har en liten
omfattning eller annars &r av enklare slag. Vidare forekommer att lagférslag
inte blir foremal for ett traditionellt remissforfarande. Sa ar fallet nar
lagandringarna &r av mer teknisk karaktar. Forslaget bereds da under hand med
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den berérda myndigheten. Remissmoten, liksom underhandskontakter, kan
anvéndas som komplement till det vanliga remissforfarandet nér den tid som
finns till forfogande for ett lagstiftningsprojekt ar begransad. Under sadana
forhallanden forekommer dven att remissmoten anvands i stéllet for det
traditionella remissforfarandet. Vid lagstiftningsfragor som endast ar av
teknisk karaktér &r i allménhet forutsattningarna for en kortare remisstid eller
ett alternativt beredningsforfarande storre.

I utskottets stéllningstagande (s. 63 f.) anfordes att den ordning som
foreskrivs i 7 kap. 2 § regeringsformen ska tillmétas stor vikt. Genom att
forslag och pagaende arenden kommer myndigheter, organisationer och andra
till del kan de bli allsidigt belysta och konsekvenserna av dem sa langt mojligt
kanda pa forhand. Kvaliteten pa regeringens beslutsfattande 6kar darmed till
gagn for demokrati, rattssakerhet och effektivitet. Utskottet erinrade om att
beredningskravet inte dr absolut utan att upplysningar och yttranden enligt
regeringsformen ska begaras in i den méan det behdvs, och om att det i
regeringsformen inte foreskrivs nagon sarskild form for hur inhamtande av
upplysningar och yttranden ska ske. Utskottet anforde att det emellertid vid
flera tillfallen i sin granskning har uttolkat innebdrden av beredningskravet
och att det i den aktuella granskningen framgick vad utskottet framfort i detta
sammanhang. Utskottet konstaterade att den konstitutionella praxis som har
utvecklats, bl.a. vagledd av utskottets granskning, for vissa drendetyper sésom
lagforslag innebdr ett i huvudsak preciserat beredningskrav.

Nar det galler regeringens remittering av lagforslag till Lagradet har
utskottet i sin granskning vid flera tillfallen aterkommit till fragor om
tillampningen av undantagsreglerna. Utskottet har da framhallit att regeringen
om den ansett att Lagradets horande skulle sakna betydelse pa grund av
fragans art ska motivera denna bedémning om den inte framstar som sjalvklar.
Det ar inte tillrackligt att endast aterge den lagtext som &beropas for att inte
hora Lagradet. Om ett lagforslag har ansetts vara s bradskande att en remiss
till lagradet skulle vara till avsevért men ska regeringen, enligt vad utskottet
anfort, alltid ange vad det ar som gor forslaget sa bradskande och vari det
befarade menet bestér (se t.ex. bet. 1994/95:KU30 s. 33).

Hosten 2013 (bet. 2013/14:KU10 s. 78 f.) genomforde utskottet en ndrmare
granskning av regeringens remisser till Lagradet utifran de propositioner som
regeringen éverlamnade till riksdagen 2012. Bland annat uppmarksammades
hur frdgan om att begéra in ett yttrande frdn Lagradet har hanterats och
redovisats i propositionerna. Granskningen visade att regeringens motiver-
ingar i de lagdrenden dar ett yttrande fran Lagradet inte hade begarts in och
dar skalen for detta redovisades delvis skilde sig at. 1 ndgra propositioner
angavs att lagforslagen i och for sig foll inom Lagradets granskningsomrade
men att forslagen foll inom undantaget for denna granskning, medan andra
propositioner endast inneholl olika hénvisningar till lagforslagens art eller en
angivelse om att de aktuella lagforslagen inte foll inom Lagradets
granskningsomrade. Inom ramen for granskningen stéllde utskottet bl.a.
fragan till Regeringskansliet hur redovisningen av varfor Lagradets yttrande
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inte har begarts in bor utformas i de propositioner dar sd ar fallet.
Statsradsberedningen uppgav i sin svarspromemoria att det inte pa férhand gar
att fororda ndgon exakt utformning av redovisningen eftersom det ar fraga om
en sarskild motivering i varje enskilt fall, men att det inte &r tillrackligt att bara
aterge den lagtext som aberopas for undantaget.

Utskottet upprepade i sitt stallningstagande att det &r viktigt att regeringen
i lagarenden dar yttranden fran Lagréadet inte har begarts in tydligt motiverar
sitt stallningstagande. Vidare pekade utskottet i fraga om beredningen av
lagarenden pa att den omstandigheten att ett lagforslag haller en tillrackligt
hoég kvalitet &r en forutsattning for att forutsebarhet och déarmed enskildas
rattssakerhet ska kunna garanteras. Utskottet anforde, ocksa i enlighet med
tidigare uttalanden, att det i forsta hand &r regeringen som tar initiativ till och
svarar for beredningen av forslag till ny lagstiftning och att regeringen darfor
har ett betydande ansvar i arbetet med att uppratthalla en god kvalitet i
lagstiftningen. Aven i frdga om remissbehandling vidholl utskottet tidigare
stéllningstaganden om att ett skriftligt remissforfarande ar och bor vara det
normala séttet att begéra in synpunkter fran utomstaende under beredningen
av ett lagforslag. 1 frdga om remissmoten ville utskottet pa nytt peka pé att
sddana méten kan fylla en funktion, framfor allt som komplement till ett
skriftligt remissforfarande. Utskottet understrok att planeringen av ett
lagarende bor vara s& god att ett remissmoéte inte behover tillgripas i stallet for
ett skriftligt remissforfarande pa grund av bristande tid.

Tider for avlamnande av proposition och ikrafttraédande

Utskottet har tidigare granskat regeringens rutiner for avldmnande av
propositioner. | samband med en granskning hosten 2001 (bet. 2001/02:KU10
s. 26 f.) av propositionsavldmnandet under riksmotet 2000/01 uttalade
utskottet att det forutsatte att regeringen i fortsattningen skulle ta de initiativ
som kravdes for att dels undvika anhopningar av propositioner till vissa
tidpunkter, dels inte avlamna andra propositioner an sddana som hanger
samman med budgeten for behandling under hdsten. Hosten 2008 (bet.
2008/09:KU10 s. 28 f.) granskade utskottet propositionsavli&mnandet under
riksmotet 2007/08 och uttalade dé bl.a. att det forutsatte att regeringen lamnar
propositioner till riksdagen i s& god tid som méjligt innan riksdagsbehandl-
ingen behdver avslutas.

Utskottet har ocksa aterkommande granskat forfattningsutgivningen, senast
i samband med granskningen av regeringsprotokollen hosten 2014 (bet.
2014/15:KU10 s. 14 f.). Utskottet vidholl da sina tidigare uttalanden om att
tiden mellan det att en forfattning kommer ut fran trycket och det att den trader
i kraft bor vara minst fyra veckor och endast i speciella undantagsfall mindre
an tva veckor. Granskningen visade enligt utskottet att det kan finnas speciella
undantagsfall dar en kortare tid &n tva veckor kan accepteras, men att det kravs
mycket goda skal for att en sa kort tid ska kunna godtas. | samband med
granskningen av regeringsprotokollen hosten 2012 (bet. 2012/13:KU10
s. 12 ) framholl utskottet att det utgick fran att regeringen i den utstrackning
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den rader 6ver beslutsprocessen vidtar nddvéandiga planeringsatgarder for att
leva upp till dessa tidsfrister.

Hosten 2012 (bet. 2012/13:KU10 s. 47 f.) uppmérksammade utskottet
frdgan om hur tidpunkterna for regeringens avlamnande till riksdagen av
propositioner som innehdller lagférslag forhéller sig till de foreslagna
tidpunkterna for ikrafttradande av lagforslagen. Utskottet anforde i sitt
stallningstagande att riksdagen i en del &renden inte ges hela den tid som den
bor ha for att behandla férslagen, om man inte frangar vad utskottet har uttalat
om tiden mellan det att en forfattning kommer ut fran trycket och att den trader
i kraft. Utskottet framholl, liksom tidigare, att fyra veckor &r en snévt tilltagen
tid med hénsyn till behovet av tid for att enskilda och myndigheter ska ges
mojlighet att inrtta sig efter de kommande forandringarna.

Proposition om upphévande av kravet pa vardvalssystem i
primarvarden

Bakgrund: Vardvalssystemet i primarvarden

Halso- och sjukvardslagen (1982:763), forkortad HSL, innehaller de
grundlaggande reglerna for all halso- och sjukvard. Primarvarden definieras i
5 § forsta stycket HSL som en del av den dppna varden som utan avgransning
vad galler sjukdomar, alder eller patientgrupper ska svara for befolkningens
behov av sddan grundlaggande medicinsk behandling, omvardnad, forebygg-
ande arbete och rehabilitering som inte kréver sjukhusens tekniska och
medicinska resurser eller annan sarskild kompetens. Sedan den 1 januari 2010
ar landstingen enligt 5 § andra stycket skyldiga att organisera primarvarden sa
att alla som &r bosatta inom landstinget kan vélja utférare av hélso- och
sjukvardstjénster samt f tillgang till och valja en fast lakarkontakt, dvs. att
inféra vardvalssystem (prop. 2008/09:74, bet. 2008/09:SoU9, rskr. 2008/09:
172). Den 1 januari 2015 utvidgades denna skyldighet for landstinget till att
galla alla som omfattas av landstingets ansvar for halso- och sjukvard (prop.
2013/14:106, bet. 2013/14:SoU24, rskr. 2013/14:327). | en kommentar till
bestammelserna om vardval i 5 § HSL framhalls att det i andra stycket laggs
ett sddant sarskilt organisationsaliggande pa landstinget som i dvrigt numera
oftast ar frammande for kommunallagstiftningen och dess olika foérgreningar
(Johnsson & Sahlin, Halso- och sjukvardslagen, 1 januari 2010, Zeteo).

Enligt den nya patientlag (2014:821) som tradde i kraft den 1 januari 2015
ska patienten f& mojlighet att valja en fast likarkontakt inom primarvarden
(6 kap. 3 §). Bestaimmelsen géller halso- och sjukvardsverksamhet som
bedrivs med ett landsting som huvudman (1 kap. 2 §). Vidare foreskrivs i den
nya lagen att en patient som omfattas av ett landstings ansvar for hélso- och
sjukvard ska fa mojlighet att inom eller utom detta landsting valja utférare av
offentligt finansierad Gppen vard, dvs. priméarvard och 6ppen specialistvard
(9 kap. 1 8).
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Budgetpropositionen for 2015

| budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omr. 9 s. 59), som
avlamnades den 23 oktober 2014, aviserade regeringen att den avsag att under
2014 aterkomma till riksdagen med farslag till forfattningséndringar i syfte att
avskaffa det obligatoriska vardvalet inom primarvarden. Utgangspunkten
uppgavs vara att &ndringarna i lagstiftningen skulle tréda i kraft den 1 januari
2015.

Beredningen av proposition 2014/15:15

I avsnittet Arendet och dess beredning i proposition 2014/15:15 Upphévande
av kravet pa vardvalssystem i primarvarden upplyses om att regeringen och
Vansterpartiet i oktober 2014 enades om en dverenskommelse om vinster i
valfarden. Enligt 6verenskommelsen ska landstingen inte langre vara skyldiga
att ha vardvalssystem i primarvéarden. Vidare uppges att Regeringskansliet
(Socialdepartementet) har utarbetat en promemoria med férslag som syftar till
att genomfora ovanndmnda del av 6verenskommelsen, och att promemorian
har remissbehandlats samt behandlats vid ett remissmote. | avsnittet anges
vidare att lagforslagen i propositionen innebér att den nuvarande skyldigheten
for landstingen att ha vardvalssystem i primarvarden tas bort, och att forslagen
forfattningstekniskt och dven i ovrigt ar av ett sddant slag att Lagradets
granskning skulle sakna betydelse. Regeringen har darfor inte begért in
Lagrédets yttrande.

Socialdepartementets promemoria Remisspromemoria om forslag till
andring i halso- och sjukvardslagen (1982:763), som ar daterad den 10 oktober
2014, sandes samma dag pa remiss for skriftligt yttrande till 32
remissinstanser, daribland samtliga 20 landsting och Gotlands kommun, med
begdran om remissvar senast den 30 oktober. Av dessa inkom 27 med
remissvar, och ytterligare 8 svar inkom utanfor remisslistan. Den 30 oktober
holls ocksa ett remissmote om promemorian med mojlighet for instanserna att
lamna muntliga synpunkter. Vid remissmotet deltog representanter fran 14
remissinstanser och representanter fran 3 instanser utanfér remisslistan. En
majoritet av remissinstanserna avstyrkte forslaget om upphévande av kravet
pé vardvalssystem i primarvarden.

Proposition 2014/15:15

Den 6 november 2014 beslutade regeringen proposition 2014/15:15
Upphavande av kravet pa vardvalssystem i primarvarden. | propositionen
foreslogs att landstingen inte langre skulle vara skyldiga att ha vardvalssystem
inom primarvarden. Férslaget innebar dndringar i 5 § HSL som foreslogs trada
i kraft den 1 januari 2015. Nagon 6vergangsbestaimmelse bedémdes inte vara
nodvandig. Forslagen i propositionen 6verensstdmde i allt vésentligt med
remisspromemorians forslag. | skélen for regeringens forslag hanvisades till
att upphavandet av obligatoriet om vardvalssystem i primarvarden ar en
forutsattning for jamlik vard och till att kravet utgér en inskrankning av det
kommunala sjalvstyret. Regeringen anforde vidare att patienternas valfrihet
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skulle stérkas i och med att den nya patientlagen tradde i kraft den 1 januari
2015. | fraga om skalen for det foreslagna ikrafttradandet angavs att det ar
angelaget att det sa snart som mojligt blir valfritt for landstingen att ha
vardvalssystem i primarvarden. | konsekvensanalysen anfordes i proposit-
ionen bl.a. att den foreslagna dndringen inte medfor nagra dkade kostnader for
staten, kommunerna eller landstingen, men att den kan komma att & effekter
for privata vardforetag liksom for icke vinstdrivande organisationer.

Riksdagens behandling av propositionen

Proposition 2014/15:15 dverlamnades till riksdagen den 6 november 2014 och
hanvisades den 7 november till socialutskottet. Vid behandlingen av drendet
beslutade socialutskottet den 13 november 2014 att begdra in Lagradets
yttrande over lagforslaget (prot. utskottssammantrdde 2014/15:4). Vid den
fortsatta behandlingen i socialutskottet den 20 november 2014 beslutade
utskottet att anordna en Gppen utfragning i drendet den 27 november och
arendet bordlades (prot. utskottssammantrade 2014/15:6). Med anledning av
att regeringen den 26 november 2014 meddelade sin avsikt att aterkalla
propositionen (se vidare nedan) stalldes utfragningen in och socialutskottets
beredningsarbete avbréts (foredragningslista socialutskottet 2014/15:8). 1
arendet hade tva féljdmotioner vackts (mot. 2015/15:3006 [KD, M, C, FP] och
mot. 2014/15:3009 [SD]) med yrkanden om avslag pa propositionen.

Lagradets yttrande

Lagradet lamnade sitt yttrande Gver lagforslaget den 25 november 2014. |
frdga om arendets beredning noterade Lagradet inledningsvis att remiss-
instanserna fick mindre &n tre veckor pé sig att yttra sig och att det remissmate
som holls samma dag som remisstiden gick ut inte kan anses ha kompenserat
for den orimligt korta svarstiden. Nagot egentligt motiv till den korta
remisstiden och behovet av skyndsamhet i é&rendet I&mnades inte i
remisspromemorian. Lagradet noterade ocksa att valet av remissinstanser var
pétagligt snavt. Exempelvis saknades enligt Lagradet manga organisationer,
liksom ndgon remissinstans med sarskild lagstiftningskompetens. Vidare
anforde Lagradet att den korta handlaggningstiden mellan remisstidens utgang
och regeringens beslut om propositionen — en vecka — gav intrycket att
regeringen inte hade tagit regeringsformens beredningskrav pa det allvar som
forutsatts.

I yttrandet framhalls ocksa bl.a. att det i underlaget saknas en analys av
konsekvenserna av forslaget for landsting, patienter och utforare trots att det
kan antas fa ekonomiska effekter och att det rader viss oklarhet i fraga om
forslagets konsekvenser for tillampningen av bestdmmelsen om val av utforare
i den nya patientlagen. Lagradet anférde sammanfattningsvis att beredningen
av lagforslaget inte var godtagbar och att regeringsformens beredningskrav
sdledes inte var uppfyllt. Det remitterade forslaget kunde darfor enligt
Lagradet inte ligga till grund for lagstiftning. | yttrandet framférdes ocksa
vissa lagtekniska synpunkter pa forslaget, bl.a. att det i den féreslagna
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regleringen saknades en definition av begreppet vardvalssystem. Vidare ansag
Lagradet att en utredning av behovet av Gvergangsbestammelser borde ha
gjorts.

Aterkallelse av proposition 2014/15:15

| ett pressmeddelande fran Socialdepartementet den 26 november 2014
meddelade statsrddet Gabriel Wikstrom att regeringen hade for avsikt att
aterkalla proposition 2014/15:15 efter att ha tagit del av Lagradets kritik av
beredningen av arendet. Enligt statsradet avsdg regeringen att uppfylla
beredningskraven och darefter terkomma till riksdagen for ett beslut i var som
ska borja gélla den 1 juli 2015.

Vid regeringssammantradet den 4 december 2014 beslutade regeringen
skrivelse 2014/15:28 Aterkallelse av proposition 2014/15:15 Upphéavande av
kravet pa vardvalssystem i primarvarden. | skrivelsen anfors att Lagradet i sitt
yttrande frdn den 25 november 2014 har framfort att det remitterade forslaget
inte kan ligga till grund for lagstiftning. Enligt regeringen &r det mot den
bakgrunden inte meningsfullt att riksdagen fortsatter att behandla
propositionen, varfor den &terkallas.

Promemorior fran Regeringskansliet

Som svar pa fragor fran utskottet dverlamnades den 24 februari 2015 en
promemoria som upprattats inom Socialdepartementet (bilaga A2.5.3). Med
anledning av fragor om den beredning som foregick regeringens proposition
2014/15:15 framgar av svarspromemorian bl.a. att Socialdepartementets
remisspromemoria och remisslista var foremal fér gemensam beredning inom
Regeringskansliet och att forslaget till proposition bereddes gemensamt och
delades infor regeringens beslut i arendet. Sdval den gemensamma
beredningen som delningen uppges ha &gt rum under kortare tid &n vad som
&r gangse rutiner, med nyttjande av mojligheten till forkortad delningstid.

P& fragor fran utskottet om skalen till behovet av skyndsamhet i
remissforfarandet och ikrafttrddandet och vilka dvervaganden som gjorts i
detta avseende, uppges i huvudsak féljande. Kravet pa vardvalssystem i
primarvérden utgor en inskrankning av den kommunala sjalvstyrelsen, och har
aven inneburit vissa snedvridningseffekter som bedomits st i strid med malen
om en jamlik vard och med hélso- och sjukvardslagens bestammelser om att
varden ska fordelas efter manniskors behov. Etableringsfriheten inom ramen
for lagen om valfrihetssystem har vidare ansetts ha en negativ inverkan pa
landstingens forutsattningar att utforma ett &ndamalsenligt vardutbud. Mot den
bakgrunden framstod det som mycket angeldget att sa fort som majligt
upphava kravet pa vardvalssystem i primarvarden. Vid bedémningen av hur
snart lagandringarna skulle kunna trada i kraft beaktades att forslagen inte
syftade till att infora ndgon ny reform utan till att atergd till den ordning som
gallde fore inforandet av det obligatoriska vardvalssystemet 2010. Av svaret
framgéar vidare att Regeringskansliet (Socialdepartementet) kontaktade
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socialutskottets kansli angdende mojligheterna for riksdagen att behandla
arendet i enlighet med den avsedda tidsplanen, dvs. med ikrafttrddande av
lagéndringarna den 1 januari 2015, och att man dérvid fick beskedet att det
skulle vara méjligt om propositionen lamnades senast den 6 november 2014.

I frdiga om remisstiden uppges att den bedémdes vara tillrackligt 1ang for
att samtliga remissinstanser skulle klara av att 1amna konkreta synpunkter pa
remisspromemorian. N&r det géller valet av remissinstanser anges i svaret att
remisspromemorian skickades till de berérda myndigheterna, landstingen och
ovriga instanser i den omfattning som ansags nodvandig for en tillfreds-
stallande beredning av &rendet. Det framhalls att remissen framfor allt
skickades till huvud- och samarbetsorganisationer som i sin tur hade mojlighet
att begara in synpunkter fran medlemsorganisationer eller motsvarande.

Som svar pa utskottets friga om vilka narmare dvervaganden som lag till
grund for regeringens stallningstagande att inte begara in Lagradets yttrande i
det aktuella arendet anges att det hade sin grund i att lagforslagen innebar att
skyldigheten for landstingen att ha vardvalssystem i primarvarden skulle tas
bort, dvs. att lagforslagen innebar en atergang till en tidigare géllande ordning.

Som svar pd kompletterande fragor fran utskottet Gverlamnades den
31 mars 2015 en promemoria som upprattats inom Socialdepartementet
(bilaga A2.5.4). P& frdgor fran utskottet om regeringens syn pa
remissinstansernas mojligheter att ldmna konkreta synpunkter inom ramen for
remisstiden anfors i svaret bl.a. att det beddmdes vara mojligt med hé&nvisning
till att forslagen innebar en atergang till en tidigare gallande ordning och att
remissinstanserna aven fick mojlighet att [&amna muntliga synpunkter vid ett
remissmate. Som svar pa frdgan om remissvaren foranledde nagra andringar i
propositionen i forhallande till remisspromemorian uppges att de gav upphov
till en smarre &ndring av lagtexten och att skdlen for forslagen och
konsekvensanalysen utvecklades. Med hénvisning till att konstitutions-
utskottet tidigare har framhallit att den omstandigheten att en tilltankt
lagstiftning har motsvarigheter i tidigare lagstiftning i sig inte &r skal for att
underléta lagradsgranskning begarde utskottet avslutningsvis en redogérelse
for vilka ndrmare overviganden och beddmningar som gjordes infor
regeringens stallningstagande i detta avseende. | svaret frdn Socialdeparte-
mentet hdnvisas till de skdl som angetts i propositionen, dvs. att lagforslagen
innebar att den nuvarande skyldigheten for landstingen att ha vardvalssystem
i primarvarden tas bort och att de forfattningstekniskt och aven i Gvrigt &r av
ett sddant slag att Lagradets granskning skulle sakna betydelse.

Utfragningar

Utskottet har i granskningen genomfort utfragningar med statsradet Gabriel
Wikstrém och statsminister Stefan Lofven.

Statsradet Gabriel Wikstrom

Utskottet holl den 9 april 2015 en offentlig utfragning med statsradet Gabriel
Wikstrom (bilaga B4). Under utfragningen framholl statsradet bl.a. att det
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aktuella lagforslaget i sig sjalvt inte skulle innebara nagon forandring av
befintliga vardvalssystem utan endast mdjliggora for de landsting som sa
onskar att besluta om forandring. Statsradet betonade i sammanhanget att
forslaget inte innebar att civilrttsliga avtal som privata utforare redan har
ingatt med landstingen skulle bli ogiltiga, och inte heller ndgon inskrankning
i patienters mojlighet att enligt patientlagen fritt valja en offentligt finansierad
vardcentral.

Statsradet framholl vidare att regeringen bedémde det som angel4get att fa
genomslag for sin politik efter regeringsskiftet, och hénvisade till att
konstitutionsutskottet tidigare i vissa fall har accepterat detta som skél till en
kortare beredningsprocess an vad som normalt ar fallet. Statsradet bedémde
inte att det aktuella forslaget hade statsfinansiell betydelse men hanvisade till
att regeringen lutade sig mot konstitutionsutskottets resonemang om behovet
for en ny regering att snabbt fa genomslag for den politik den gatt till val pa.

Statsradet anforde vidare under utfrigningen att regeringen i det aktuella
fallet — med hanvisning till fragans art, att det rérde en mindre lagteknisk
justering, att det var en atergéng till en tidigare lagstiftning och att det inte
innebar att ndgon skyldighet infordes utan att bestammanderatten aterférdes
till landstingen — sammantaget ansdg att en forkortad beredningstid och
remisstid var rimlig. Det anfordes dven att den aktuella frigan hade diskuterats
under en langre tid och att regeringen sammantaget ansag att remisstiden
kunde forkortas utan att det skulle innebara allvarliga men fér méjligheten att
lamna synpunkter. Remissen omfattade samtliga landsting och berdrda
myndigheter samt sd manga 6vriga instanser som ansdgs nodvandigt for att
arendet skulle bli tillfredsstallande berett. Utdver remitteringen av
remisspromemorian holls ocksa ett sarskilt remissmote. Darefter foljde en
intern beredning i Regeringskansliet i enlighet med samtliga fastslagna
beredningsrutiner.

Nar det galler regeringens stallningstagande att inte inhdmta Lagradets
yttrande anforde statsrddet huvudsakligen att forslaget innebar att
skyldigheten for landstingen att ha vardvalssystem i primarvarden skulle tas
bort och att det rorde sig om en atergéng till en tidigare gallande ordning.
Bedomningen gjordes darfor i det aktuella fallet att det inte fanns nagot i
forslaget som det fanns anledning for Lagradet att ha synpunkter pa utifran
sina utgangspunkter.

Enligt statsradet bedémde regeringen fram till dess att Lagradet kom med
sitt yttrande att beredningen av forslaget var godtagbar. Lagradets yttrande
innebar att regeringen gjorde en ny samlad bedémning och Aaterkallade
propositionen. Statsradet framholl att det inte betyder att regeringen haller med
om allt som Lagradet siger, utan att det rorde sig just om en samlad
bedémning. Statsradet uppgav vidare att det med facit i hand hade varit bra att
begara in Lagradets synpunkter, men betonade att det finns ett fore och ett
efter och upprepade att regeringen fram till dess att den tog beslut om att lamna
propositionen var dvertygad om att kraven pa god beredning var uppfyllda och
att det var rimligt att inte ga till Lagradet med det aktuella arendet.
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Med anledning av fragor om den kritik mot regeringens konsekvensanalys
i forslaget som framforts i remissvar och av Lagradet, uppgav statsradet att en
konsekvensanalys naturligtvis fanns, men att den inte var tillrackligt utbyggd
i remisspromemorian och att man uppfattade att remissinstanserna saknade
den i sjalva underlaget. Efter remissomgéngen utvecklades darfor konsekvens-
analysen i den slutliga propositionen.

Statsminister Stefan Léfven

Utskottet holl den 24 april 2015 en offentlig utfragning med statsminister
Stefan Lofven (bilaga B11), som inledningsvis anférde i huvudsak féljande:

Regeringen anség att det var mycket angelaget att skyndsamt upphéva det
tvang som finns for landstingen att ha ett vardvalssystem i primarvarden. En
demokratiskt styrd och gemensamt finansierad vard som ges efter behov &r en
av de viktigaste grundstenarna i svensk valfard. Lagforslaget i denna proposit-
ion innebar att skyldigheten for landsting att ha vardvalssystem i primarvarden
skulle tas bort, men att landstingen fortfarande skulle ha full méjlighet att ha
valfrihetssystem i enlighet med lagen. Forslaget i propositionen skulle starka
landstingens sjélvbestdammande samtidigt som patienternas ratt att valja
vardcentral enligt patientlagen skulle kvarsta.

Vidare anférde statsministern att det ar mycket viktigt att kvalitetssakra
beslut och att det &r sjalvklart fér regeringen att bereda arenden i enlighet med
grundlagens bestdmmelser. Tydliga rutiner och riktlinjer fér hur &renden ska
beredas &r sjalvfallet en viktig garant for hog kvalitet i lagstiftningsarbetet. |
frdga om beredningen av lagforslaget hanvisade statsministern till att den
framgar av det skriftliga material som utskottet tagit del av. Nar regeringen
beslutade om propositionen bedémdes enligt statsministern att den beredning
som forekommit i d&rendet varit tillrdcklig. Regeringen gjorde d&ven
bedémningen att Lagradets granskning skulle sakna betydelse. Den
bedémningen hade sin grund i att lagforslaget bade forfattningstekniskt och i
ovrigt bedémdes vara av ett sddant slag att det inte fanns nagot som Lagradet
utifrén sina utgangspunkter skulle kunna ha synpunkter pa. Regeringen kunde
dérefter konstatera att Lagradet gjorde en annan bedémning av arendet efter
det att socialutskottet remitterat lagforslaget dit. Regeringen lyssnade till detta
och aterkallade darfor propositionen.

Pa frdgor om de brister i beredningen som Lagradet patalat vidholl
statsministern att regeringens bedémning nadr den fattade beslut om
propositionen var att beredningen av forslaget var fullgod. Bedémningen
gjordes med hansyn till att forslaget inte lade landstingen ndgonting utan
Oppnade for att starka deras sjalvbestdmmande samtidigt som patienternas ratt
att vélja skulle kvarsta. | fraga om remisstiden framholl statsministern att det
finns en praxis och inga bestamda regler for hur kort eller lang en remisstid
ska vara och darmed en flexibilitet. Remisstiden ska vara sadan att man har en
mojlighet att ge uttryck for det man vill och behdver ge uttryck for.
Regeringens och den beredningsansvariges bedémning var att tiden i det
aktuella fallet var tillrdcklig. Beredningen av drendet genomférdes och



2 HANDLAGGNINGEN AV VISSA REGERINGSARENDEN

avslutades enligt statsministern i enlighet med de formella regler som finns.
Lagradet gjorde dock en annan bedémning, vilket regeringen sjalvfallet
respekterade och varfor den drog tillbaka propositionen.

Nar det galler regeringens stallningstagande att inte begéara in Lagradets
yttrande éver forslaget anférde statsministern att det forvisso rérde sig om en
atergang till lagen sd som den var utformad tidigare, men att det avgérande for
bedomningen var att drendet 4r av ett sddant slag att det inte innebar ngot
alaggande for nagon eller skulle forandra ndgonting per automatik.
Statsministern anférde dven att det finns regler och foreskrifter for nar
Lagradsgranskning ska ske och att regeringen inte har ndgon annan
uppfattning &n att lagforslag ska prévas i Lagradet nar sa kravs. Regeringen
kommer att fullf6lja sina beredningsrutiner enligt det regelverk som finns for
att uppfylla lagens krav. Statsministern framholl ocksa att hans ansvar ar att se
till att det finns rutiner och regler for hur beredningen ska ga till, medan de
detaljerade avgdrandena skots av respektive departement.

Under utfrgningen hanvisade statsministern vidare till omstandigheten att
en ny regering ar angeldgen om att s& snabbt som méjligt fa genomslag fér sin
politik. 1 frdga om hur detta forhaller sig till vad konstitutionsutskottet tidigare
uttalat i detta avseende anforde statsministern att varje drende maste vila pa
sina egna forutsattningar.

Utskottets stallningstagande

Enligt regeringsformens bestimmelse om Lagradets granskningsomrade ska
ett yttrande fran Lagradet inhamtas innan riksdagen beslutar bl.a. lagar som
innebar aligganden for kommunerna eller lagar som andrar eller upphaver en
sddan lag, om inte Lagradets granskning skulle sakna betydelse pa grund av
frégans beskaffenhet eller skulle fordroja lagstiftningsfrdgans behandling s&
att avsevart men uppkommer. Huvudregeln om obligatorisk lagradsgransk-
ning av lagférslag som faller inom granskningsomradet infordes i samband
med 2010 ars grundlagsreform i syfte att stérka Lagréadets stallning och betona
betydelsen av forhandsgranskningen. Utskottet noterar att de huvudsakliga
skél som regeringen har anfort for sitt stéliningstagande att i det aktuella fallet
inte inhamta Lagradets yttrande ar att arendet var av sadan beskaffenhet att det
inte innebar nagot aliggande for nagon eller per automatik skulle innebara
nagon forandring och att det rérde sig om en atergang till tidigare gallande
ordning. Utskottet noterar att det beredande utskottet senare beslutade att
inhamta Lagradets yttrande.

Enligt utskottets uppfattning var lagforslaget av sddant slag att det foll inom
Lagradets granskningsomrade. Utskottet vill i sasmmanhanget ocksa paminna
om sina tidigare uttalanden om att den omsténdigheten att tilltdnkt lagstiftning
har motsvarigheter i tidigare lagstiftning inte &r skal att underlata
lagradsgranskning, samt att det kravs sarskilda skal for att regeringen ska
underlata att hora Lagradet i arenden som faller inom granskningsomradet och
att skalen utforligt maste redovisas for riksdagen. I det har fallet noterar
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utskottet att det har gatt relativt 1dng tid sedan lagen om vardvalssystem i
primarvarden infordes. Utskottet har i granskningen inte funnit att det fanns
sadana sarskilda skal som kravs for att avsta lagradsgranskning. Sammantaget
anser utskottet att regeringen inom ramen for sin beredning borde ha inhdmtat
Lagradets yttrande over det aktuella forslaget.

Nar det géller beredningen i 6vrigt framgar av den aktuella granskningen
att remissinstanserna, som fick knappt tre veckor pa sig att yttra sig, ansag att
de hade behovt langre tid for att ges rimliga forutséattningar att utarbeta sina
yttranden. Vidare framgadr att Lagrddet bedémde att beredningen av
lagforslaget inte var godtagbar och att forslaget darmed inte kunde ligga till
grund for lagstiftning. Lagradet framholl i sitt yttrande till det beredande
utskottet bl.a. att remisstiden var orimligt kort, att valet av remissinstanser var
patagligt snavt, att en grundlig konsekvensanalys av forslaget saknades och att
forslaget foranledde vissa lagtekniska synpunkter. Lagradet konstaterade
sdledes att regeringsformens beredningskrav inte var uppfyllt.

De skal for behovet av skyndsamhet i drendet som regeringen har anfort
inom ramen for utskottets granskning kan enligt utskottet inte anses motivera
att gangse beredningsrutiner frangatts. Sarskilt vid saddana tillfallen da ett
allmant val lett till regeringsskifte finns det ett intresse, fran rent politiska
utgangspunkter, av att valresultatet s& snart som mojligt far genomslag i den
forda politiken. Sadana stravanden far emellertid inte leda till att
grundlaggande bestammelser om beredningen av lagarenden &sidosétts.
Konstitutionsutskottet har tidigare, med héanvisning till budgetlagens s.k.
fullstdndighetsprincip, ansett det vara motiverat att beredningsarbetet i
lagarenden med budgetdra konsekvenser i samband med ett regeringsskifte
blivit nagot beskuret i jamfaorelse med den gangse ordningen. Av den aktuella
granskningen framgar dock att regeringen inte bedémde att lagforslaget om
upphavande av kravet pa vardvalssystem i primarvarden hade nagon
statsfinansiell betydelse.

Utskottet noterar att regeringen tamligen omgdende efter Lagradets
yttrande aterkallade propositionen, men vill understryka att regeringen har ett
betydande ansvar i arbetet med att upprétthalla god kvalitet i lagstiftningen
och att remisshehandling och forhandsgranskning utgdr vésentliga inslag i
detta arbete. FOr att kunna uppnd detta borde enligt utskottets mening
remissinstanserna ha getts langre svarstid, i synnerhet med hansyn till att
remissen framfor allt skickades till huvud- och samarbetsorganisationer och
att behovet av eventuella underremisser darmed borde ha beaktats. Det
remissmote som holls samma dag som remisstiden gick ut kan mot denna
bakgrund inte anses ha kompenserat for den korta svarstiden. Vidare
konstaterar utskottet att tidplanen for drendet endast medgav en vecka for att
omhénderta remissinstansernas synpunkter, vilket med hansyn till det delade
remissutfallet och den kritik som framférdes mot forslaget maste betraktas
som orimligt kort. For de brister som framkommit vid Lagradets och
konstitutionsutskottets granskning fortjénar regeringen kritik.
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2.6 Regeringens frysning av projekt E4 Forbifart
Stockholm

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1487-2014/15), bilaga A2.6.1,
begdrs att utskottet granskar regeringens beslut om frysning av projekt E4
Forbifart Stockholm. Granskningen bor enligt anmélan ske med beaktande av
budgetlagens krav pa hdg effektivitet och en god hushallning.

I anmélan anfors att regeringen den 23 oktober 2014 gav Trafikverket i
uppdrag att frysa projekt E4 Forbifart Stockholm for att ge tid till
forhandlingar om en eventuell omférdelning av resurser till projektet fran
trangselskatten i Stockholm. I beslutet anges att om en ny uppgoérelse inte nas
fore den 1 maj 2015 fortsatter projektet enligt plan.

Vidare anfor anmadlaren att de styrande allianspartierna i Stockholms l&ns
landsting under hosten 2014 varit tydliga med att de inte hade nagot intresse
av att riva upp den tidigare 6verenskommelsen om férbifarten. Frysningen av
projektet var darfér enligt anmdlaren omotiverad. Efter att riksdagen
tillkannagett for regeringen att bygget av forbifarten skulle &terupptas
beslutade regeringen detta den 18 december 2014.

I anmadlan anférs att nér regeringen beslutade att frysa projektet arbetade
omkring 700 personer med det till en kostnad av 4 miljoner kronor per dag.
Detta innebar att frysningen av projektet kan antas ha medféort kostnader pa
éver 200 miljoner kronor. Om regeringen fullféljt sina planer pa en frysning
av projektet i ett halvar hade kostnaderna kunnat hamna en bra bit Gver 700
miljoner kronor.

Oavsett om aktorerna i Stockholmsregionen hade velat &ndra Overens-
kommelsen eller inte kan man enligt anmélaren ifragasatta om det ar rimligt
att frysa ett paborjat végprojekt, som redan kostat staten betydande belopp och
som kostar betydande belopp under frysningsperioden. Vidare anfor
anmélaren att beslutet framstar som &n maérkligare det med tanke pd att
Stockholms l4ns landsting hela tiden varit tydligt med att det inte avsag att
medverka till ndgra forandringar. Rimligtvis star, enligt anmalaren, en sadan
frysning som fororsakar staten onddiga utgifter i strid med budgetlagen.

I anmalan hanvisas till nagra nyhetsartiklar. Infrastrukturminister Anna
Johansson har enligt anmalaren uppgett for tidningen Dagen Industri att de 4
miljoner kronor som projektet berédknades kosta per dag under frysningen var
“en ganska liten fordyring”.

Underlag for granskningen

Till underlag for granskningen har bl.a. legat en svarspromemoria fran
Né&ringsdepartementet, bilaga A2.6.2. | &rendet har &ven begdrts in en
promemoria fran Trafikverket, bilaga A2.6.3.
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I arendet holls den 23 april 2015 en offentlig utfragning med statsradet
Anna Johansson, bilaga B10.

Utredning i arendet

Forbifart Stockholm

Forbifart Stockholm &r en ny strdckning for E4 véster om Stockholm.
Forbifarten ar tankt att binda samman de norra och sddra lansdelarna, avlasta
Essingeleden och innerstaden och minska sarbarheten i Stockholms
trafiksystem. Av vagens 21 kilometer gar drygt 18 kilometer i tunnel.

Forbifarten ingar i den uppgorelse som uppnaddes i december 2007 mellan
den davarande regeringens forhandlingsperson och foretradare for
Stockholmsregionen om en samlad I6sning for regionens framtida trafik- och
infrastruktursatsningar.

Forbifart Stockholm innebdr en investering om knappt 28 miljarder kronor
(2009 &rs prisniva), varav 5 miljarder bekostas genom anslag och den évriga
delen utgors av intakter frn den nuvarande trangselskatten samt, fr.o.m. att
Forbifart Stockholm 6ppnat, med trangselskatt dven pa Essingeleden. Det
finns inga planer pé trangselskatt eller avgifter pa forbifarten.

Budgetpropositionen for 2015

| budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omr. 22 s. 61) anges att
om Stockholms lans landsting och Stockholms stad onskar forhandla med
regeringen om anvédndningen av trdngselskatter eller finansieringen av
Forbifart Stockholm kommer regeringen att méta det 6nskemalet. Projektet
fryses i vantan pd besked om huruvida det finns 6nskemal om en sadan
forhandling. Om en ny uppgoérelse inte nds fore den 1 maj 2015 fortsatter
byggandet av Forbifart Stockholm enligt plan.

I trafikutskottets betdnkande 2014/15:TU1 med anledning av budget-
propositionen for 2015 anges i stallningstagandet (s. 57 f.) att enligt utskottets
mening var det frysningsbeslut regeringen fattade mycket oldmpligt. Det
innebar stora kostnader for skattebetalarna och innebar en onédig forsening av
ett angeldget infrastrukturprojekt. Den direkta kostnaden for frysningen hade
av Trafikverket berdknats till 4 miljoner kronor per dag, i form av kontrakt
som loper under tiden, vilket innebér att ett stopp under sex manader kommer
att kosta drygt 700 miljoner kronor. Enligt utskottets mening innebar
forseningen ett oacceptabelt sloseri med skattemedel pa bekostnad av andra
angelagna atgarder. Utskottet foreslog ett tillkannagivande till regeringen om
att byggandet av Forbifart Stockholm skulle aterupptas senast den 1 januari
2015 och genomfdras inom den tidsplan som stéllts upp. S, MP och V
reserverade sig. Kammaren bifoll den 18 december 2014 utskottets forslag
(rskr. 2014/15:85-86).
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Regeringsbeslut

| ett regeringsbeslut, undertecknat av statsradet Mikael Damberg, den 23
oktober 2014 (N2014/4313/TE), bilaga A2.6.4, beslutade regeringen foljande:

Regeringen uppdrar at Trafikverket att fran och med dagens datum och
fram till den 1 maj 2015 frysa produktionen i projekt E4 Forbifart
Stockholm. Undantaget ar arbeten som maste slutforas for att
samhéllsviktiga funktioner inte ska riskera att storas eller helt utebli eller
arbeten som innebdr en sékerhetsrisk for enskilda om de inte slutfors.
Under denna period far Trafikverket i ovrigt endast utfora arbete som ar
kopplat till s6kande av tillstand och planer.
| skélen for beslutet anges bl.a. att foretrddare for Socialdemokraterna och
Miljopartiet inte undertecknade uppgérelsen mellan statens férhandlingsman
och foretrddare for Stockholmsregionen om en samlad l6sning for
Stockholmsregionens framtida trafik- och infrastruktursatsningar. | dessa
satsningar ingick projekt E4 Forbifart Stockholm. Ett av motiven till att
Socialdemokraterna och Miljopartiet inte undertecknade dverenskommelsen
var att partierna inte kunde stélla sig bakom dverenskommelsens resultat nar
det géllde fordelningen av tréngselskattemedel mellan kollektivtrafik och
végsatsningar. Resultatet fran folkomréstningen om tréngselskatt respekter-
ades inte i Overenskommelsen, enligt regeringsbeslutet. Vidare anfors i
regeringsbeslutet att det genom beslutet ges tid fram till den 1 maj 2015 till
forhandlingar om eventuella omfordelningar av resurser fran den del av
overskottet frdn trangselskatten som ska tilldelas projekt E4 Forbifart
Stockholm. Stockholms kommun har uttryckt 6nskemdl om sidana
forhandlingar. | beslutet anges vidare att regeringen skulle tillkalla en
forhandlingsperson forutsatt att Stockholms kommun och Stockholms lans
landsting hemstallde till regeringen om sddana forhandlingar.
Den 18 december 2014 beslutade regeringen i ett regeringsbeslut
(N2014/5304/TE) fdljande.

Med andring av regeringens beslut den 23 oktober 2014 om uppdrag till
Trafikverket att frysa projekt E4 Forbifart Stockholm uppdrar regeringen
at Trafikverket att fran och med den 1 januari 2015 &teruppta produktionen
av projektet.
| skélen for beslutet angavs bl.a. att foretrddare for Stockholms l&ns landsting
vid ett mote med Naringsdepartementet den 15 december 2014 tydliggjort att
landstinget inte hade for avsikt att hemstélla om eller delta i forhandlingar
kring Overskottet fran trangselskatten och E4 Forbifart Stockholm.
Forutsattningarna for regeringens beslut den 23 oktober 2014 hade darfor
forandrats, och frysningen av projektet borde darfor avbrytas.

Fragestund och interpellationer

Fragan om frysning av projekt E4 Forbifart Stockholm togs upp vid riksdagens
fragestund den 27 november 2014. Finansminister Magdalena Andersson
anforde bl.a. féljande (prot. 2013/14:28):

Forbifart Stockholm &r ett mycket stort projekt som kommer att paga under
en langre tid. De uppgifter som jag har fatt om den beréknade kostnaden
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for att frysa projektet ligger pa upp till 250 miljoner kronor. Det ar alltsd
en lagre siffra d&n den som Kerstin Lundgren héanvisar till. Sjalvklart ar det
en kostnad. Den kommer att belasta Forbifartens samlade kostnader men
&r i det sammanhanget en mindre del av vad hela projektet kommer att
kosta.
Sjalvklart &r 250 miljoner en kostnad — det ska vi inte blunda for. Men i
relation till den samlade kostanden for Forbifart Stockholm &r det ingen
stérre summa. Forbifarten kommer i huvudsak att finansieras via
trangselskatter, och det handlar i sa fall om att trangselskatterna ytterligare
négon tid kommer att ga till att finansiera projektet.

Det ska ocksa sagas att det ar ett stort projekt och att den samlade
kostnaden for projektet &r oséker.

Samma dag besvarade statsradet Anna Johansson i kammaren interpellation-
erna 2014/15:93, 99, 103 och 141 om Forbifart Stockholm. Hon anférde bl.a.
féljande:

Nar det galler kostnaden for frysningen vill jag framhalla att de senaste
uppskattningarna fran Trafikverket ar att kostnaden for frysningen blir
170-260 miljoner kronor. Alltsd inte 700 miljoner kronor, som Jessica
Rosencrantz havdar.

Denna typ av stora projekt ar kostsamma. De innebér stora pafrestningar
nar man ska genomfoéra dem. Olika intressen star mot varandra. Det kravs
darfor en viss forankringsprocess, och det kravs lyhordhet, édmjukhet och
ansvarstagande. | detta fall handlar ansvarstagandet ocksa om att se till att
ett sddant har stort och dyrbart projekt &r vél forankrat.

Jag har inte sagt att det ar lite pengar. Det & mycket pengar. Men i
relation till projektets totala kostnad p& 27 miljarder &r det en liten
fordyring, och det star jag for.

En mer effektiv framdrift av ett projekt i ett senare skede kan i sin tur
innebara minskade kostnader pa sikt. Det ar alltsd inte givet att det ar en
fordyring till ingen nytta.

Nar det géller storleken pa kostnaderna vet jag inte vilka siffror vi ska
anvanda om vi inte anvander dem som Trafikverket sjélvt har redogjort
for, ndmligen mellan 170 och 250 miljoner. Om de inte ska galla som
vederhaftiga kan vi ju ta till lite vad vi tycker. De siffror som Trafikverket
har redovisat 4r de 170-250 miljoner som str i interpellationssvaret, och
jag tror att det ar bra att vi utgar fran det vi dnda vet.

Vi & beredda att lyssna p& parterna i fragan, ta till oss av deras
synpunkter och om sa énskas tillsatta en forhandlingsperson for att se om
det gar att hitta andra l6sningar vad galler finansieringen av Forbifart
Stockholm.

Om inget nytt avtal finns mellan parterna startar bygget igen den 1 maj
2015. Det ar det som har redovisats tidigare, och det star jag fast vid.

Vad personer utanfor regeringskretsen tycker, sdger, anser och skriver
i frdgan kan jag tyvérr inte ta ansvar for, men regeringens besked &r att om
inget nytt avtal mellan parterna foreligger startar bygget av Foérbifart
Stockholm den 1 maj 2015.

Herr talman! Jag forstar att det ar lockande att stalla kostnaderna i relation
till skol- eller vard- och omsorgssatsningar, men jag tror att vi som
befinner oss har nu vet skillnaden mellan investeringar och l6pande drift.

Det ar en kostnad pa 27 miljarder kronor som kommer att betalas av under
manga decennier framgver, bland annat genom trangselskatteavgifter. Den
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fordyring som blir kommer naturligtvis att paverka projektkostnaden
darfor att den kommer att laggas pa det projektet och ingen annanstans.

Men det kan ocksé vara sa att om man far en snabbare framdrift i ett
senare skede finns det en mojlighet att det faktiskt blir billigare. Det finns
projekt numera som blir billigare &n beraknat, och det ar bra.

Den 13 januari 2015 besvarade statsradet Anna Johansson tva ytterligare
interpellationer om effekterna av en frysning av Forbifart Stockholm (ip.
2014/15:178 och 184). Hon anforde bl.a. foljande (prot. 2014/15:44):

Herr talman! Lars Tysklind har fragat mig hur jag kommer agera for att
sakerstalla att bygget av Forbifarten aterupptas den 1 januari 2015 samt
om jag har gjort stallningstagandet att regeringen inte behdver félja ett
tillkdnnagivande som riksdagen beslutat om. Edward Riedl har fragat mig
om nagra infrastrukturprojekt i Vasterbotten riskerar att paverkas av
regeringens hantering av Forbifart Stockholm.

I oktober forra aret beslutade regeringen att frysa produktionen i
projekt E4 Forbifart Stockholm fram till den 1 maj i ar. Syftet var att ge
tid till fornandlingar om eventuella omférdelningar av resurser fran den
del av Gverskottet frén trangselskatten i Stockholm som ska tilldelas
projekt E4 Forbifart Stockholm.

En forutsattning for att forhandlingar skulle komma till stand var att
béde Stockholms kommun och Stockholms lans landsting hemstller till
regeringen om sadana forhandlingar. Foretradare for Stockholms lans
landsting tydliggjorde dock pa ett méte med mig och andra foretradare for
Regeringskansliet den 15 december forra aret att landstinget inte hade for
avsikt att hemstélla om eller delta i férhandlingar. Forutsattningarna for
regeringsbeslutet fran oktober hade darmed forandrats.

Darfor beslutade regeringen den 18 december forra éret att avbryta
frysningen och gav Trafikverket i uppdrag att fran den 1 januari 2015
ateruppta produktionen av Forbifart Stockholm. Regeringen kommer
ocksa att ge Trafikverket i uppdrag att utreda forutsattningarna for att
forbattra for kollektivtrafik pd Forbifart Stockholm samt att utreda
forutsattningarna for att ytterligare reducera de narmiljoproblem i form av
exempelvis buller och lokala luftféroreningar som forvéntas bli foljden vid
anslutningspunkterna till Forbifart Stockholm. Samtidigt ska tidplanen for
bygget hallas.

Nar det géller fragan om jag gjort stallningstagandet att regeringen inte
behdver folja ett tillkdnnagivande som riksdagen beslutar om kan jag i
detta fall konstatera att regeringens beslut ligger i linje med vad riksdagen
ocksé valde att tillkédnnage for regeringen. Regeringen hade dock fattat sitt
beslut redan innan riksdagen tillkdnnagav sin mening om projektets
aterupptagande.

Nér det géller kostnaden for frysningen har Trafikverket uppskattat att
en frysning fram till den 1 maj 2015 skulle uppga till 170-260 miljoner
kronor totalt — alltsé inte de 700 miljoner kronor som Edward Ried| havdar.
Trafikverket ser nu 6ver vad kostnaden for frysningen i slutdndan har
uppgatt till.

Jag vill ocks& pdminna om att nar alliansregeringen tilltradde 2006
valde man att stoppa projektet Citybanan for att senare ateruppta det.
Precis som Forbifart Stockholm &r Citybanan en nationell angelagenhet for
hela landet.

Pa frdgan om nagra infrastrukturprojekt i Vasterbotten riskerar att
paverkas dr svaret nej.

Nar det galler bygget kan jag gladja bade interpellanterna och andra med
att det ar paborjat. Som jag sa i mitt svar — och som jag hela tiden har sagt
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i den har fragan — har vi varit valdigt tydliga med att papeka att eventuella
forandringar av projektet inte far innebéra en fordyring eller fordréjning,
utan projektet ska slutféras inom den tidsram som finns.

Uppgifter i massmedier

I en nyhetsartikel i Svenska Dagbladet den 2 oktober 2014 anges bl.a. att
kostnaden for ett beslut att skjuta upp Forbifart Stockholm kan bli en bra bit
dver 700 miljoner kronor. | en artikel i samma tidning den 3 november 2014
anges bl.a. det vilande projektet for Trafikverket innebar merkostnader pa
170-260 miljoner kronor.

I en artikel i Dagens Industri den 4 november 2014 anges bl.a. att
infrastrukturminister Anna Johansson som svar pa en fraga om hur hon kan
forsvara kostnaderna for byggstoppet av forbifarten har sagt: ”Det hér &r ett
projekt som totalt sett landar pa ungefar 27 miljarder. D4 &r det har en ganska
liten fordyring.” Vidare svarade hon pa en fraga fran tidningen om regeringen
kénde till kostnaderna nér beslutet fattades. Som svar anges infrastruktur-
minister Anna Johansson ha sagt: ”Jag hade i alla fall ingen uppgift om exakt
summa.”

I en nyhetsartikel pa Sveriges Televisions webbplats den 2 februari 2015
anges att Trafikverket vid en presstréff samma dag informerade om
kostnaderna och konsekvenserna av forseningen med bygget av Forbifart
Stockholm. En foretrédare for projektet anges ha uppgett att férseningen totalt
kommer att kosta 170 miljoner kronor.

Gallande ordning

Regeringsformen

1 7 kap. regeringsformen aterfinns bestammelser om den institutionella ramen
for regeringsarbetet och om forfarandet. Bestdmmelserna dar avsiktligt
knapphéndigt utformade. Om detta anfordes i forarbetena att regeringens
arbetsformer inte borde géras till foremal for en ingaende grundlagsreglering
som tynger regeringsarbetet med formaliteter och hindrar anpassning av
arbetet till vaxlande forhallanden (prop. 1973:90 s. 179). En allman
utgangspunkt borde darfér vara att man visar aterhallsamhet med att binda
regeringens arbetsformer.

Vad géller beredningen av regeringsarenden foreskrivs i 7 kap. 1 §
regeringsformen att det for denna uppgift ska finnas ett regeringskansli i vilket
ingar departement for skilda verksamhetsgrenar. Regeringen fordelar
arendena mellan departementen, och statsministern utser bland statsraden
chefer for departementen. | forarbetena anfordes att sjélva systemet med
departement borde slas fast i grundlagen, men att man med detta i det
vésentliga borde gora halt (prop. 1973:90 s. 181).

Enligt 7 kap. 2 § regeringsformen ska vid beredningen av regeringsarenden
behévliga upplysningar och yttranden inhamtas fran berérda myndigheter.
Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som behovs inhamtas
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fran kommuner. | den omfattning som behdvs ska ocksa tillfalle lamnas
sammanslutningar och enskilda att yttra sig. | foérarbetena ansag man att det
var ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i den svenska politiska
beslutsprocessen att det som ett led i beredningen av regeringsarenden i stor
utstrackning inhamtas yttranden frdn myndigheter, organisationer och andra
enskilda sammanslutningar (prop. 1973:90 s. 287).

Enligt 9 kap. 8 § regeringsformen star statens medel och dess ovriga
tillgangar till regeringens disposition, med undantag for tillgangar avsedda for
riksdagen eller dess myndigheter eller tillgdngar som i lag har avsatts for
sérskild forvaltning. Som statsmedel réknas penningmedel och andra likvida
tillgdngar samt fordringar av kortfristig natur. Statens Gvriga tillgangar utgors
av annan statlig egendom, saval fast som lés (Holmberg m.fl., Grundlagarna,
3 uppl., 2012, s. 452). Ordet “disposition” ar avsett att innefatta bade
forvaltningsatgarder — rattsliga och faktiska — och forfogandedtgarder, sdsom
avhéndelse och pantsattning (prop. 1973:90 s. 346).

Budgetlagen

Enligt 1 kap. 2 § budgetlagen (2011:203) avses i lagen med statens verksamhet
sadan verksamhet som skots av regeringen, domstolarna och de férvaltnings-
myndigheter som lyder under regeringen.

I 1 kap. 3 8 budgetlagen anges att i statens verksamhet ska hog effektivitet
efterstravas och god hushallning iakttas.

I forarbetena (prop. 1995/96:220 s. 20) anges att med hdg effektivitet
asyftas att den statliga verksamheten bedrivs sa att de mal riksdagen har satt
upp nas i s& hog grad som mojligt inom ramen for tillgangliga resurser.
Verksamheten kan da sagas vara andamalsenligt utformad. God hushéllning
innebér att onddiga utgifter undviks och att verksamheten bedrivs med hog
produktivitet. Det innebér vidare att statens medel hanteras sékert samt att
statens tillgdngar i Gvrigt och dess skulder forvaltas val. Vidare anges i
forarbetena (s. 82) att hog effektivitet i en verksamhet inte kan nas i en absolut
bemérkelse. Detta markeras i lagtexten genom att uttrycket “efterstravas”
anvands. Nar det déremot géller god hushélining ar kraven mindre relativa.
Vissa minimikrav pa ordning och sparsamhet méste uppfyllas. Darfor anvands
uttrycket iakttas”.

Tidigare granskning

Hosten 2008 granskade utskottet (bet. 2008/09:KU10) hur beredningskravet
for regeringsérenden fullgors for en rad olika typer av regeringsérenden.

I sitt stallningstagande paminde utskottet om att beredningskravet enligt
7 kap. 2 8 regeringsformen géller alla &renden i vilka regeringen fattar beslut.
Den ordning som dér foreskrivs ska, ansag utskottet, tillmatas stor vikt. Genom
att 1ata forslag och pagaende drenden komma myndigheter, organisationer och
andra till del kan de bli allsidigt belysta och konsekvenserna av dem s langt
mojligt kanda pa forhand. Kvaliteten pa regeringens och, i forlangningen i
vissa fall aven riksdagens, beslutsfattande 6kar darmed till gagn fér demokrati,
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rattssakerhet och effektivitet. Samtidigt borde enligt utskottet ocksa padminnas
om att beredningskravet inte &r absolut. Upplysningar och yttranden ska enligt
bestammelsen i regeringsformen inhdmtas i den man det ar behovligt. Vidare
borde aven paminnas om att det i regeringsformen inte foreskrivs nagon
sérskild form fér hur inhdmtande av upplysningar och yttranden ska ske.

Granskningen gav vid handen att sattet pa vilket beredningskravet uppfylls
varierar stort mellan olika &rendetyper. For vissa &drendetyper inhdmtas
yttranden och upplysningar som regel genom ett traditionellt remissforfarande,
for andra &r underhandskontakter med berérda myndigheter det géngse
forfarandet for inhdmtande av yttranden och upplysningar, och for ytterligare
nagra forekommer inget sérskilt inhamtande av yttranden och upplysningar.
Att sattet pa vilket beredningskravet uppfylls saledes varierar mellan olika
arendetyper var, enligt utskottets uppfattning, naturligt med hénsyn till
arendetypernas skiftande karaktdr, och det var &ven forenligt med
bestdmmelserna i regeringsformen.

| en svarsskrivelse den 24 oktober 2008 fran Regeringskansliet i
granskningsdrendet lamnades beskrivningar om beredningsforfarandet i olika
typer av &renden. | svarsskrivelsen anfordes vad géllde sérskilda beslut om
utredningsuppdrag till myndigheter att upplysningar och yttranden frén
berérda myndigheter som regel inhdmtades. Ett sérskilt beslut har ibland sin
upprinnelse i forslag i en uppréttad promemoria eller i ett betidnkande. Sadana
promemorior och betdnkanden remitterades regelmadssigt till berérda
myndigheter och sammanslutningar. Remisstiden var normalt tre manader.
Dérutdver inhdmtades som regel upplysningar under hand i en process dar
myndigheten pd ett tidigt stadium ar med och arbetar fram uppdraget.
Myndigheten gavs vid olika tidpunkter tillfalle att Iamna synpunkter pa utkast
till uppdrag. Som regel skedde ingen annan dokumentation &n att
minnesanteckningar fordes vid moten med myndighetsforetradare. Vanligtvis
inbjods inte sammanslutningar och enskilda att yttra sig under beredningen av
ett sarskilt beslut om utredningsuppdrag till en myndighet. | uppdragen skrevs
ofta in att den utredande myndigheten skulle ha kontakter med exempelvis
fackliga organisationer och andra bergrda sammanslutningar.

Utskottet anség i sitt stallningstagande att det inte framkommit ndgot som
motiverade nagon invandning frn utskottets sida mot de berednings-
forfaranden som normalt tillampas i Regeringskansliet. De skilda rutiner som
har beskrivits for inhamtande av yttranden och upplysningar i olika typer av
regeringsarenden fick sdledes anses forenliga med de krav som kan stallas pa
beredningen av regeringséarenden.

I flera granskningsarenden har utskottet framhallit kraven i 1 kap. 3 8
budgetlagen pd effektivitet och god hushdllning (t.ex. bet 2008/09:KU20
s. 205 och 220, bet. 2011/12:KU20 s. 101 och bet. 2012/13:KU20 s. 92).
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Svarspromemoria fran Regeringskansliet

Utskottet beslutade den 10 februari 2015 att skicka vissa fragor i en skrivelse
till Regeringskansliet. Som svar fick utskottet den 3 mars 2015 en promemoria
uppréttad inom Néringsdepartementet (bilaga A2.6.2).

I svarspromemorian anfors att infor regeringsbeslutet den 23 oktober 2014
inhamtades underlag fran Trafikverket som beskrev konsekvenserna av ett
eventuellt stopp i verksamheten i projekt E4 Forbifart Stockholm fram till den
1 maj 2015. | underlaget beskrivs enligt promemorian konsekvenser, bade
monetéra och i tid, av ett sédant stopp utifran ett antal scenarier. | underlaget
finns &ven en nulégesbeskrivning av arbetet i projektet inklusive vilka
pagéende kontrakt respektive planerade upphandlingar av kontrakt som fanns
vid denna tidpunkt. | promemorian anges att i Trafikverkets underlag beskrevs
och analyserades olika scenarier utifran saval ett risk- som ett kostnads-
perspektiv. Dessa scenarier analyserades aven internt inom Regeringskansliet.
Analyserna visade vid denna tidpunkt att kostnaden for att frysa projektet
kunde ligga mellan 65 och 415 miljoner kronor och att projektet skulle komma
att slutforas fyra till tolv manader senare an ursprunglig plan.

Vidare anférs i promemorian att inga ytterligare upplysningar och
yttranden inhdmtades infor regeringsbeslutet den 18 december 2014. De bada
besluten bereddes inom Regeringskansliet i enlighet med géngse rutiner.

Ingen information hade erhdllits om att Stockholms lans landsting
eventuellt skulle vara berett att delta i forhandlingar om eventuella
omfoérdelningar av resurser fran den del av dverskottet fran trangselskatten i
Stockholm som ska tilldelas projekt E4 Forbifart Stockholm. Vidare anges i
promemorian, att ndgon information om att Stockholms lans landsting inte
hade for avsikt att delta i sddana forhandlingar inte hade kommit in fore den
15 december 2014. | promemorian anfors vidare att det den 10 november 2014
kom ett brev fran Alliansen i Stockholms lans landsting dar Alliansen skrev
att man inte var intresserad av att riva upp tidigare ingangna
overenskommelser om Forbifart Stockholm och en utbyggd tunnelbana i
Stockholmsregionen. Det var dock enligt promemorian oklart for Regerings-
kansliet om denna framforda &sikt var forankrad i landstingsfullmaktige.
Infrastrukturministern svarade darfor i ett brev daterat den 26 november 2014
att regeringen avvaktar formellt besked frdn bada parter, dvs. Stockholms
kommun och Stockholms léns landsting.

P4 ett onskemal fran utskottet om en kommentar till hur de tva
regeringsbesluten forhaller sig till 1 kap. 3 § budgetlagen anfors i
promemorian att resultatet frdn folkomréstningen om trangselskatt i
Stockholm, att dela intdkterna mellan kollektivtrafiken och vagsatsningar, inte
respekterades i den s.k. Stockholmsférhandlingen. Samtliga intékter gick i
stéllet till vagsatsningar. Beslutet om en frysning av projekt E4 Foérbifart
Stockholm skulle ge tid till férhandlingar om eventuella omférdelningar av
resurser fran den del av overskottet fran trangselskatten i Stockholm som
skulle tilldelas projekt E4 Forbifart Stockholm. En regionalt férankrad
fordelning av trangselskattemedel ansags vara nddvandig for att sakerstélla att
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offentliga medel kom till anvandning pa basta satt i ett langsiktigt perspektiv,
vilket enligt promemorian &r forenligt med budgetlagen.

Vidare anfors i promemorian att det i granskningsanmalan anges att nar
beslutet om frysning av projekt E4 Forbifart Stockholm fattades arbetade
omkring 700 personer med projektet till en kostnad av 4 miljoner kronor per
dag. Enligt promemorian visar de berékningar Trafikverket gjort att kostnaden
for en frysning av projektet till den 1 maj 2015 dock skulle vara vasentligt
lagre och uppga till 170260 miljoner kronor. Vidare uppges i promemorian
att Trafikverket den 2 februari 2015 vid en presstraff meddelade att verket
uppskattar att frysningen kan komma att leda till cirka 6 méanaders forlangning
och maximalt 170 miljoner kronors fordyrning.

Underlag fran Trafikverket

I granskningsérendet har begérts in det underlag som regeringen hdmtade in
fran Trafikverket infor regeringsbeslutet den 23 oktober 2014 (bilaga A2.6.3).

I promemorian fran Trafikverket redovisades liget for projekt E4 Forbifart
Stockholm i oktober 2014, planeringen samt vilka delar av projektet som
skulle gé att frysa och vilka konsekvenser ett sédant beslut skulle medfora. Det
noterades sérskilt i promemorian att den inte speglar konsekvenserna av ett
stopp och avveckling av verksamheten.

Vidare anfordes i promemorian att regeringen gav tillstand for Forbifart
Stockholm 2009. Sedan en forstudie 2001 hade totalt 2 450 miljoner kronor
investerats i projektet. Projektet var fullt finansierat i enlighet med det avtal
som skrevs pa vid den s.k. Stockholmsforhandlingen 2009/10 mellan staten,
Stockholms 1&ns landsting, Kommunférbundet i Stockholms ldn och
Stockholms stad. Dar definieras att den totala kostnaden ar 27,6 miljarder
kronor i 2009 ars penningvarde. Av kostnaden finansieras 5 miljarder kronor
genom statliga anslag och resterande del genom lan i Riksgéldskontoret, vilka
aterbetalas med medel frén trangselskatten i Stockholm.

I promemorian beskrevs ndrmare fyra 6verlappande processer i projektet,
namligen

— sokande av tillstand och planer

— projektering och framtagande av forfragningsunderlag

— upphandling och genomférande av foérberedande arbeten
— upphandling av byggentreprenader.

En eventuell senareldggning av projektet kunde ske pa flera olika nivaer,
namligen:

Beslut tas att inga huvudkontrakt for paborjas innan den 1 maj 2015.
Beslut tas att inga nya arbeten far pabdrjas i falt innan den 1 maj 2015.
Beslut tas om att d&ven samtliga projekt i félt maste avbrytas.

Beslut tas om att d&ven pagéende projekteringsarbete méste avbrytas.

oo oy
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I promemorian podngterades att samtliga beslut skulle leda till minskat
intresse hos leverantorer att lamna anbud och leder ocksa till svarigheter vid
rekrytering av ny personal.

Beslut a innebar enligt promemorian att pagdende arbete med att soka
tillstdnd, planer, ta fram forfragningsunderlag, entreprendrernas anbuds-
rakning och férberedande och inledande entreprenader skulle fortsétta. De
kontrakt som tecknas under vintern for de stora entreprenaderna vid Kungens
kurva och Johannelund skulle ges startdatumet den 1 maj 2015. Det noterades
att i de inledande entreprenadarbetena ingar bl.a. en omlaggning av Akalla-
lanken. Beslut a skulle f& minst konsekvenser for projektet och leda till en total
forsening pa mindre an en manad. Skulle beslut fattas om att dven de inledande
entreprenaderna ska frysas fram till den 1 maj 2015 skulle projektet enligt
promemorian drabbas av cirka fyra till sju manaders forsening, vilket skulle
motsvara interna Kkostnader pa 60-105 miljoner kronor, utebliven
samhallsnytta pa 430-760 miljoner kronor och ersattning for forsening till
kontrakterade entreprendrer pd uppskattningsvis 25-50 miljoner kronor.

Beslut b innebar enligt promemorian att forberedande arbeten som &r tdnkta
att goras under vintern inte skulle paborjas. Delar av detta arbete &r knutet till
vixt- och hackningssasong. Om arbetena inte kunde pabérjas under vintern
skulle projektet forsenas mer dn de sex méanader som aterstod fram till maj
2015. Totalt bedémdes enligt promemorian forseningen bli sex till nio
méanader. Den totala extrakostnaden bedémdes i promemorian uppgé till 90—
135 miljoner i interna kostnader och 25-50 miljoner kronor i externa
kostnader. Utebliven samhallsnytta skulle enligt promemorian komma att
uppga till 108 miljoner kronor per manad eller sammanlagt 650-1 000
miljoner kronor.

Beslut ¢ skulle enligt promemorian f4 samma ekonomiska konsekvenser
som beslut b.

Beslut d skulle enligt promemorian foérutom en forsening innebéra att de
pagdende arbetena med att avsluta framtagandet av forfragningsunderlag
skulle avbrytas. Detta skulle innebdra att en etablering av samtliga
konsultorganisationer avbrots. Den totala kostnaden for detta med aterstart
bedémdes i promemorian overskrida kostnaderna for att férdigstélla
forfragningsunderlagen. Den totala forseningen i projektet skulle bli betydligt
storre &n vad som indikeras for de andra alternativen. Detta alternativ
beddmdes i promemorian darfor inte som rimligt.

Utfragning med statsradet Anna Johansson

Utskottet héll den 23 april 2015 en offentlig utfragning med statsradet Anna
Johansson (bilaga B10).

Anna Johansson anférde i huvudsak féljande:

Inledningsvis beskrev Anna Johansson bakgrunden till regeringens beslut.
Hon beskrev att Forbifart Stockholm &r en ny strackning for E4 véster om
Stockholm mellan Kungens kurva i Huddinge och Haggvik i Sollentuna.
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Leden binder samman de norra och sddra lansdelarna. Projektet omfattar en
ny vag som ar drygt 21 kilometer lang, varav 18 kilometer gar i tunnel.
Trafikverket har beraknat investeringen till 27,6 miljarder kronor i 2009 érs
penningvérde, vilket ar ungefar 31,5 miljarder kronor i 2013 ars prisniva. Av
2010 &rs avtal om medfinansiering i Stockholmsregionen framgér att
finansiering om 27,6 miljarder kronor férdelas pa statliga anslag om
5 miljarder kronor och trangselskattemedel om 22,6 miljarder kronor.

Vidare anférde Anna Johansson att den davarande regeringen i november
2006 beslutade att tillsitta en sdrskild férhandlingsman for Stockholms
infrastruktur. Till forhandlingsman utsdgs tidigare finansborgarradet i
Stockholms stad Carl Cederschidld. Uppdraget géallde att genomfora
forhandlingar om Stockholms l&ns infrastruktur med syftet att ta fram en
samlad trafiklosning for en battre miljo och tillvaxt i landet och i
Stockholmsregionen. | december 2007 naddes en uppgorelse mellan statens
forhandlingsman och foretrddare for Stockholmsregionen, &ven kallad
Stockholmsférhandlingen. Anna Johansson anforde att det dock fortjanar att
pépekas att varken Socialdemokraterna eller Miljépartiet i Stockholms lans
landsting och i Stockholms stad kunde stélla sig bakom Gverenskommelsens
resultat ndr det géllde fordelningen av trédngselskattemedel. Efter valet i
september forra aret blev det maktskifte i Stockholms stad, och det stod tidigt
klart vilka som skulle styra kommunen. Det var Socialdemokraterna och
Miljopartiet tillsammans med Vansterpartiet och Feministiskt initiativ som
fick majoritet i Stockholms kommun. Anna Johansson anforde vidare att det
stod klart att dessa inte stod bakom 6verenskommelsen nér det gallde
finansieringen. Den nya majoriteten presenterade den 15 oktober sin plattform
for Stockholms stad. Dar framgick att Stockholms stad kommer att begéara
forhandlingar med Stockholms ldns landsting och staten i syfte att
omfdrhandla trangselskattesystemet.

Vidare anforde Anna Johansson att regeringen har bedémt att det &r av stor
vikt att ha en regional forankring bakom det stora infrastrukturprojekt som E4
Forbifart Stockholm utgér. Att som nytilltradd regering ha som sin forsta
atgard att bortse fran den uttalade viljan hos en ny majoritet i Stockholms
kommun nér det géller finansieringen av ett infrastrukturobjekt i den hér
storleken kan fa konsekvenser for kommande objekt. Anna Johansson anforde
att man har viktiga investeringar av stort nationellt intresse framfor sig, t.ex.
hdghastighetsjarnvdg och bostadsbyggande, dar staten, kommunerna och
landstingen maste samarbeta for storsta mojliga samhallsnytta.

Anna Johansson anférde vidare att det var mot den bakgrunden som
regeringen den 23 oktober 2014 fattade beslutet att ge Trafikverket i uppdrag
att frysa produktionen i projekt E4 Forbifart Stockholm fram till den 1 maj
2015. Med det beslutet gavs tid till forhandlingar om eventuella
omfordelningar av resurser fran den del av dverskottet fran trangselskatten i
Stockholm som skulle tilldelas projektet. Infor regeringsbeslutet den 23
oktober 2014 inhdmtades underlag fran Trafikverket som beskriver
konsekvenserna av ett eventuellt stopp i verksamheten i projektet fram till den
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1 maj 2015. | underlaget beskrivs konsekvenser, bade monetara och i tid, av
ett sadant stopp utifran ett antal scenarier.

Vidare anférde Anna Johansson att det den 10 november 2014 kom ett brev
till Regeringskansliet fran foretradare for de fyra allianspartierna i Stockholms
lans landsting. De klargjorde i brevet att de inte var intresserade av att riva upp
tidigare ingangna 6verenskommelser. Eftersom brevet inte var nagot besked
fran Stockholms lans landsting utan ett stillningstagande fran Alliansen
uppmanade regeringen i ett brev av den 26 november bade Stockholms
kommun och Stockholms I&ns landsting att 1dmna ett formellt besked. Den 27
november 2014 inkom en hemstéllan fran Stockholms kommun om att inleda
forhandlingar. Den 15 december 2014 anordnades ett mdéte dar Anna
Johansson deltog tillsammans med representanter for Stockholms kommun
och Stockholms lans landsting. Vid motet diskuterades bl.a. fragan om projekt
E4 Forbifart Stockholm. Landstinget hade da formerat sig i fullméktige, och
representanter tydliggjorde pa matet att de inte var intresserade av att inleda
nagon férhandling om projektet. Anna Johansson anforde vidare att eftersom
en forhandling alltsa inte var aktuell gav regeringen den 18 december 2014 i
uppdrag &t Trafikverket att fr.o.m. den 1 januari 2015 ateruppta produktionen
av projektet.

Anna Johansson anforde vidare att det har florerat en del olika siffror 6ver
vad regeringens beslut om frysning av projekt E4 Forbifart Stockholm har
kostat. Innan beslutet om frysning fattades hade man utifran underlaget fran
Trafikverket uppgifter pa att kostnaden kunde ligga i intervallet 65-415
miljoner kronor. Senare, nar Trafikverket fatt mer tid att rakna pa detta, kom
ett muntligt besked om att kostnaden skulle landa pa 170-260 miljoner kronor.
Det innebdr att de 700 miljoner kronor, eller 4 miljoner kronor om dagen, som
har namnts i medierna inte ar en siffra som Regeringskansliet har fatt fran
Trafikverket. Trafikverket uppger i dag att kostnaden for frysningen kommer
att hamna pé 147-160 miljoner kronor. Den exakta siffran kan man fa forst till
arsskiftet nar alla forhandlingar med leverantérerna ar klara.

Vidare anférde Anna Johansson att fordyringen kommer att belasta
projektet, och saledes kommer inga andra infrastrukturprojekt att paverkas.
Det ar heller inte onormalt med vissa kostnadsosakerheter &t bada héll i projekt
av den har storleken, utan det &r ndgot som man normalt raknar med, anférde
Anna Johansson. Den totala kostnaden for projektet &r beraknad till 31,5
miljarder kronor i 2013 &rs priser. Detta innebdr att den higsta kostnaden for
fordyringen som Trafikverket har berdknat, dvs. 160 miljoner kronor, utgor
5 promille av den totala kostnaden for projektet. Vidare motsvarar dessa 160
miljoner kronor ungefar 30 dagars trangselskatteuttag. Anna Johansson
anforde att en regionalt férankrad fordelning av trangselskattemedel ansags
vara nddvandig for att sékerstélla att offentliga medel kommer till anvéndning
pa basta satt i ett langsiktigt perspektiv. Det ar forenligt med budgetlagens
bestdmmelser.

Pa en fraga om varfor regeringen avstod fran att inhdmta information fran
landstinget fore beslutet den 23 oktober 2014 svarade Anna Johansson att det
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var forst den 11 november som landstingsfullméktige formerade sig till en
majoritet. Det innebar att det inte fanns nagra maojligheter att fraga landstinget
om installningen i denna fraga, eftersom det inte fanns nagra klara
majoritetsforhallanden. Det var naturligtvis kant vilken installning som fanns
hos vissa partier i landstingsfullméktige, men det fanns ingen majoritet som
kunde fatta ett formellt beslut eller besvara fragan fran regeringen.

Vidare anférde Anna Johansson regeringen anser att det beredningskrav
som finns ar uppfyllt i och med att den har tillfrdgat Trafikverket vilka
uppskattade kostnader det har skulle kunna innebéra. Anna Johansson ville
ocksd pdpeka att det i det har fallet inte & en fordyring som belastar
skattebetalarna i den meningen att den tranger ut annan verksamhet. Det &r en
fordyring pa i storleksordningen 5 promille i relation till hela projektets
kostnad, och i den har typen av stora projekt ar det ganska vanligt med béde
kostnadsfordyringar och kostnadsminskningar i relation till den ursprungliga
kostnadsberékningen.

Pa en fraga om varfor regeringen valde att inte avvakta med frysnings-
beslutet tills det fanns en klar majoritet man kunde ha férhandlat med svarade
Anna Johansson att skilet helt enkelt var att det fran en av parterna hade
inkommit en tydlig framstéllan. Dels fanns det en plattform déar den
tilltrddande majoriteten i Stockholms kommun tydligt hade uttryckt att man
inte stod bakom férhandlingsresultatet, dels fanns det senare en formell
framstéllan fran Stockholms kommun om att man 6nskade omférhandla
avtalet. Da fattade regeringen den 23 oktober beslut om att frysa projektet, for
ju langre man avvaktar med ett sadant beslut, desto storre risk &ar det
naturligtvis for fordyringar, ansag hon.

P4 en frdga om vilket av de alternativ som anges i Trafikverkets
promemoria regeringen hade som grund for sitt beslut svarade Anna
Johansson att det var inget av de handlingsalternativ som Trafikverket
anvande som exempel for kostnadsberdkningen som renodlat blev regeringens
beslut, utan regeringens beslut handlar om att Trafikverket ska avbryta de
arbeten som inte ar nddvandiga for att uppratthélla samhallsfunktioner och for
att se till att sdkerstélla enskildas sékerhet.

Utskottets stéllningstagande

Beredningskravet i 7 kap. 2 § regeringsformen géller alla drenden i vilka
regeringen fattar beslut. Utskottet anser liksom tidigare att den ordning som
foreskrivs i bestammelsen ska tillmatas stor vikt. Genom att lata forslag och
pagaende arenden komma myndigheter, organisationer och andra till del kan
de bli allsidigt belysta och konsekvenserna av dem sa langt méjligt kanda pa
forhand. Kvaliteten pa regeringens beslutsfattande 6kar darmed till gagn for
demokrati, rattssékerhet och effektivitet.

Vad géller regeringsbeslutet den 23 oktober 2014 om att Trafikverket skulle
frysa produktionen i projekt E4 Forbifart Stockholm fram till den 1 maj 2015
inhamtade regeringen ett underlag fran Trafikverket. | beslutet anges att
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Stockholms kommun hade uttryckt énskemal om férhandlingar om eventuella
omfordelningar av resurser fran den del av 6verskottet fran trangselskatten i
Stockholm som ska tilldelas projekt E4 Forbifart Stockholm. Regeringen hade
vid tidpunkten for beslutet inte fatt ndgon information om att Stockholms lans
landsting skulle vara berett att delta i férhandlingar om sadana eventuella
omfordelningar. Enligt utskottets mening borde regeringen som ett led i att
uppfylla beredningskravet i regeringsformen ha inhamtat ett yttrande fran
Stockholms I&ns landsting infor beslutet om frysning av projektet.

Underlaget fran Trafikverket visade att en frysning skulle komma att orsaka
kostnadsdkningar for projektet och att det skulle férsenas. Av utredningen i
arendet framgar ocksa att Trafikverket senare har uppskattat att frysningen kan
komma att leda till cirka sex manaders forlangning och maximalt 170 miljoner
kronors fordyrning. | granskningsarendet har inte framkommit nagot som talar
for att det skulle ha inneburit kostnadsokningar om man véantat med att fatta
beslutet om frysning i avvaktan pa ett yttrande fran landstinget, for att fa
klarlagt om en omférhandling och darmed eventuellt ocksa en frysning av
projektet var aktuell. Mot denna bakgrund kan enligt utskottet hanteringen av
fragan inte anses ha varit forenlig med kravet p& god hushéllning i
budgetlagen.

Utskottet noterar att underlaget frdn Trafikverket kom in till
Regeringskansliet den 14 och 15 oktober 2014, men det forefaller ha blivit
diariefort den 29 oktober 2014. Som huvudregel ska enligt 5 kap. 1 §
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) allménna handlingar registreras
sd snart de kommit in, vilket nu inte har skett. Utskottet forutsatter att man
inom Regeringskansliet foljer bestdammelserna om registrering av allmanna
handlingar.

Statsradet Anna Johansson kan inte undga kritik for hanteringen av
frysningen av projekt E4 Forbifart Stockholm.

2.7 Handldggningen av propositionen om
socialavgifter for unga

Arendet

Anmaélan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1735-2014/15), bilaga A2.7.1,
begérs att utskottet granskar regeringens och i synnerhet finansministerns
hantering av proposition 2014/15:50 Férandrad nedséttning av socialavgifter
for unga. | anmélan anfors att riksdagen den 3 december 2014 beslutade om
ett tillkdnnagivande till regeringen om att sdnka arbetsgivaravgifterna for
unga, och att det forslag till inkomstberékning for 2015 som riksdagen antog
samma dag byggde pa att sankningen skulle genomféras fran den 1 januari
2015. Den 27 januari 2015 lamnade regeringen en proposition med forslag
enligt tillkdnnagivandet med ikrafttrddandedatum den 1 maj 2015. Enligt
anmalan har regeringen forhalat processen med att &terkomma med lagférslag
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i enlighet med riksdagens tillkannagivande i fragan. Anmélaren framhaller att
en utgangspunkt for det parlamentariska systemet &r att regeringen ska
verkstélla riksdagens beslut och det med den skyndsamhet som respektive
beslut kraver.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. tre promemorior fran Finans-
departementet, bilaga A2.7.2—4.

Utredning i arendet

Bakgrund

I budgetpropositionen for 2014 aviserade den davarande regeringen att den
avsag att aterkomma med forslag till regler for forandring av nedséttningen av
socialavgifterna, inklusive den allménna l6neavgiften, for unga (prop.
2013/14:1, vol. 1, avsnitt 6.12). Socialavgifterna, inklusive den allmdnna
I6neavgiften, skulle sankas for personer som vid arets ingang inte fyllt 23 &r
sd att bara alderspensionsavgiften skulle betalas. For personer som vid arets
ingang fyllt 25 ar skulle nedsattningen slopas. FOr personer som vid arets
ingang fyllt 23 men inte 25 ar skulle inte nagon férandring av nedsattningen
goras. Forslaget bedomdes kunna trdda i kraft den 1 juli 2014. Inom
Finansdepartementet utarbetades darefter en promemoria med det forslag som
aviserats i budgetpropositionen. Promemorian remissbehandlades och
regeringen inhamtade Lagréadets yttrande 6ver lagforslagen. Lagradet lamnade
forslagen utan erinran. Den 13 mars 2014 beslutade regeringen proposition
2013/14:116 Mer fokuserad nedsattning av socialavgifterna for de yngsta med
forslag om att nedsattningen av socialavgifterna for unga skulle andras enligt
forslaget i promemorian. Riksdagen beslutade den 28 maj 2014 att avsla
propositionen (bet. 2013/14:SfU18, rskr. 2013/14:279).

I budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1, vol. 1, avsnitt 6.9)
foreslog regeringen att nedsattningen av socialavgifterna for unga skulle
slopas. De foreslagna andringarna skulle trada i kraft den 1 januari 2015. For
att forandringen inte skulle leda till alltfor kannbara effekter pa kort sikt
foreslogs som en évergangslosning att nedsattningen skulle halveras under
2015 for att upphdra vid arets utgang.

Riksdagens beslut om inkomstberékningen for 2015 och
tillk&nnagivandet om sénkta socialavgifter for unga

Den 23 oktober 2014 6verlamnade regeringen budgetpropositionen for 2015
(prop. 2014/15:1) till riksdagen. | finansutskottets s.k. rambetankande (bet.
2014/15:FiU1) tillstyrktes regeringens riktlinjer for den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken samt forslaget till utgiftsramar och, i huvudsak, forslaget
till inkomstberakning for 2015. | betankandet fanns tvd gemensamma
reservationer fran allianspartierna (M, C, FP och KD) och tva reservationer
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fran SD med alternativa budgetforslag i motsvarande delar. Vid behandlingen
av drendet i kammaren den 3 december 2014 bifoll riksdagen allianspartiernas
reservationer. Riksdagen godkande dérmed allianspartiernas forslag till
inkomstberékning for 2015 och forslag till tillkdnnagivande att regeringen
skulle aterkomma med de ytterligare férandringar i skatte- och avgiftsreglerna
som Gverensstammer med inkomstberakningen, varmed bl.a. avsags ett forslag
om en ytterligare sankning av socialavgifterna fér ungdomar under 23 ar och
slopad nedsattning for personer som fyllt 25 ar (bet. 2014/15:FiU1, rskr.
2014/15:29).

Regeringssammantraden december 2014—januari 2015

Under perioden den 3 december 2014 till den 22 januari 2015 hélls regerings-
sammantrdden foljande datum: 4 december, 11 december, 18 december, 8
januari och 15 januari.

Proposition 2014/15:50 om sénkta socialavgifter for unga

Vid regeringssammantréddet den 22 januari 2015 beslutade regeringen
proposition 2014/15:50 Férandrad nedsattning av socialavgifterna for unga.
Propositionen dverlamnades till riksdagen den 27 januari 2015.

| propositionen anges i avsnittet Arendet och dess beredning (s. 11) att de
forandringar av de nedsatta socialavgifterna for unga som riksdagens
tillkdnnagivande omfattar motsvarar forslagen i den foérra regeringens
proposition Mer fokuserad nedsattning av socialavgifterna for de yngsta (prop.
2013/14:116). | avsnittet redogors for beredningen av den propositionen.
Vidare uppges att i den nu aktuella propositionen ldmnas samma forslag som
i proposition 2013/14:116, dock med ett annat ikrafttrddandedatum. |
propositionen foreslas att lagandringarna ska trada i kraft den 1 maj 2015. Som
skal for detta anges (s. 16) att de foreslagna bestdmmelserna bor kunna trada i
kraft detta datum. | fraga om offentligfinansiella effekter av de foreslagna
lagandringarna anfors i propositionen att forandringarna sammantaget bedéms
medféra att den offentligfinansiella nettokostnaden blir ngot hogre jamfort
med géllande nedséttning (s. 17).

Interpellationsdebatt

Den 20 januari 2015 svarade finansminister Magdalena Andersson pa en
interpellation (ip. 2014/15:187) om hur ministern och regeringen avség att ga
vidare med genomférandet av riksdagens beslut att ytterligare satta ned
arbetsgivaravgifterna for unga. Finansministern uppgav i sitt svar (prot.
2014/15:48) att tillkdnnagivandet var foremal for beredning inom
Regeringskansliet och att hon inte ville foregripa den beredningen (anf. 18).
Interpellanten hénvisade i debatten till att en proposition i drendet hade
aviserats i regeringens propositionsforteckning och att den naturliga
foljdfragan var nar den sénkning av socialavgifterna for unga som riksdagen
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fattat beslut om kommer att trdda i kraft (anf. 19). Finansministern anférde
féljande (anf. 20):

[...]jag har hela tiden forsokt vara tydlig med att nér riksdagen har fattat
ett beslut kommer regeringen sjélvklart att verkstalla det beslutet. Det har
varit sjlvklart att vi skulle Idmna den propositionen. Men den behdver
beredas. Man behdver gora om de offentliga finansiella berdkningarna.
Den kunde darfor inte expedieras dagen efter, utan vi har gjort det sa fort
det bara har varit mojligt. Darfor har vi naturligtvis ocksa satt det
genomfdrandedatum som &r bedomt som praktiskt mdjligt, och det &r den
1 maj.

Géllande ordning

Budgetbeslutet om berdkningen av statens inkomster

Beslut om statens budget fattas enligt 11 kap. 18 § riksdagsordningen i tva
steg. | det forsta steget ska riksdagen i ett och samma beslut faststélla ramarna
for de olika utgiftsomradena och godkanna en berdkning av inkomsterna pa
statens budget. Dérefter fattar riksdagen i ett andra steg beslut om de olika
anslagen.

Det forsta steget, det s.k. rambeslutet, ska innehalla samtliga yrkanden — i
propositioner, motioner och utskottsinitiativ — som ror dels utgiftsramarna,
dels berakningen av statens inkomster. P& inkomstsidan ingar enligt praxis att
i rambeslutet ta stdllning till olika forslag till &ndringar i skatte- och
avgiftsregler och att berdkna effekterna av dessa é&ndringar. Effekt-
berakningarna ger ett underlag for att bedoma hur stora inkomsterna pa statens
budget kommer att bli. 1 Riksdagsutredningens betdnkande om budget-
processen (1993/94:TK2 s. 21) anvéandes begreppet inkomstram for inkomst-
berékningen eftersom den &r en berékning av hur stora inkomsterna blir nér ett
givet regelverk for skatter tillampas, givet den prognostiserade ekonomiska
utvecklingen. Berakningen av inkomsterna kan da ses som en ram for tillatna
regeléndringar. | praktiken blir berdkningen liktydig med de forslag till
&ndringar av skatter som riksdagen staller sig bakom. Beslutet om inkomst-
berakningen &r saledes, enligt forarbetena, avsett att vara styrande for besluten
om skatteforslagen, oavsett om forslagen lamnas i samband med eller efter
budgetpropositionen.®

Tillk&nnagivanden

Enligt regeringsformens bestdmmelser om statsskickets grunder ar riksdagen
folkets framsta foretradare och stiftar lag, beslutar om skatt till staten och
bestdammer hur statens medel ska anvandas (1 kap. 4 §). Enligt en
grundlagskommentar finns det dock inte nagot hinder for riksdagen att utéver
sddana beslut som ar bindande fér medborgare och myndigheter i form av
lagar eller anslag dven fatta beslut som inte ar rattsligt bindande, t.ex. i form
av riktlinjer eller uttalanden. En vanlig form av riksdagsuttalanden &r s.k.

% Med regelverk for skatter avses dven regelverk for avgifter som i konstitutionell mening ar
skatter, t.ex. socialavgifter (se t.ex. SOU 2013:73 s. 58).
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tillkdnnagivanden (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl. 2012, s. 67). |
Grundlagberedningens betdnkande angavs att beslut av detta slag alltefter
omsténdigheterna kan medfora en ”politisk” bundenhet (SOU 1972:15s. 101).

Mojligheten for riksdagen att besluta om tillkdnnagivanden till regeringen
ar séledes inte grundlagsreglerad utan bygger pa konstitutionell praxis. Véren
2006 lat konstitutionsutskottet, i samband med beredningen av regeringens
skrivelse med redogdrelse for behandlingen av riksdagens skrivelser till
regeringen, genomfora en omfattande studie av riksdagens tillkdnnagivanden
fran 1975 och framét. | studien, som bifogades utskottets betankande (bet.
2005/06:KU34), konstaterades att enligt den konstitutionella praxis som vuxit
fram bor utgangspunkten vara att regeringen tillgodoser riksdagens tillkanna-
givanden. Om det visar sig att det finns omstandigheter som hindrar ett
genomfdrande eller om regeringen gor en annan beddémning &n riksdagen,
maste regeringen dock kunna avstd fran att vidta de atgarder som
tillkannagivandet avser. En forutsattning bor da, menade utskottet, vara att
regeringen redovisar sina bedémningar for riksdagen, och da inom den
tidsgrédns som tillk&nnagivandet eventuellt kan omfatta. Studien visade att
regeringen i allménhet hade efterkommit riksdagens tillkdnnagivanden men
ocksd att det inte var ovanligt att regeringen inte kunnat efterkomma
tillkannagivanden. Inom ramen fér behandlingen av regeringens éarliga
redogdrelse for hur den har behandlat riksdagens skrivelser har konstitutions-
utskottet ockséa aterkommande understrukit att sedvanliga beredningsatgérder
inte bor fordréjas i onddan (se t.ex. bet. 2006/07:KU17, bet. 2008/09:KU21,
bet. 2011/12:KU21).

Grundlagsutredningen gjorde i sitt slutbetdnkande beddémningen (SOU
2008:125 s. 304 f.) att riksdagens mojlighet att besluta om tillkdnnagivanden
till regeringen inte borde regleras i regeringsformen. Utredningen konstaterade
att regeringen inte har nagon konstitutionell skyldighet att folja ett
tillkédnnagivande fran riksdagen, men att riksdagen har mojlighet att utnyttja
sin normgivningsmakt eller finansmakt for att astadkomma det resultat som
tillkdnnagivandet syftar till, om regeringen inte foljer ett tillkdnnagivande.
Ytterst har riksdagen dven mojlighet att avge en misstroendeférklaring mot
regeringen. Utredningen papekade &ven, i enlighet med vad konstitutions-
utskottet uttalat, att den konstitutionella praxis som vuxit fram innebér att
utgangspunkten bor vara att regeringen tillgodoser ett tillkannagivande, och
att regeringen om den inte har for avsikt att tillgodose riksdagens énskemal
bor underratta riksdagen om detta inom den tidsgrans som angetts i
tillkdnnagivandet. Aven skilen till varfor regeringen inte tillgodosett
tillkdnnagivandet bor redovisas. Vidare konstaterade utredningen att
ordningen i allt vasentligt fungerade val och att det dessutom inte kunde
uteslutas att praxis kunde komma att utvecklas ytterligare, ndgot som skulle
kunna forsvaras med en reglering i grundlag.

Den konstitutionella betydelsen och inneborden av riksdagens
tillkdnnagivanden analyserades &ven av Kommittén for Oversyn av
riksdagsordningen. Kommittén framholl i sitt slutbetdnkande att den delade
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Grundlagsutredningens uppfattning och inte ansdg att det fanns skal att gora
nagra nya uttalanden i fragan (2012/13:URF3 s. 171 f.).

Beredning av lagarenden i Regeringskansliet

Statsradsheredningens promemoria Samradsformer i Regeringskansliet (SB
PM 2012:1 rev. 2013) innehéller riktlinjer for den interna beredningen av
regeringsarenden i  Regeringskansliet. Inledningsvis  konstateras i
promemorian att det & genom de samradsformer som behandlas dari som
principen om regeringens kollektiva beslutsfattande i enlighet med
regeringsformen far ett reellt innehall (s. 5). Forst nar samradsforfarandena,
inklusive den politiska samordningen, ar slutforda far drendet tas upp pé en
&rendeforteckning infor ett regeringssammantrade (s. 22).

Ett arende som ror flera departements verksamhetsomraden ska handlaggas
inom det departement till vilket det huvudsakligen hor och beredas i samrad
med Ovriga berérda statsrad. Detta samrad, s.k. gemensam beredning, ar
reglerat i 15 § forordningen (1996:1515) med instruktion for Regerings-
kansliet. Enligt Statsradsberedningens promemoria om samradsformerna far
det praktiska forfarandet vid gemensam beredning — om samradet ska ske
muntligen eller skriftligen, i vilken utstréckning och pa vilket sétt traffade
overenskommelser ska dokumenteras etc. — avgoras fran fall till fall (s. 10).
Det samradsférfarande som kallas delning innebar enligt promemorian att
innan regeringen beslutar om t.ex. propositioner och skrivelser till riksdagen
eller utfardar lagar, ger det departement som bereder ett sédant drende 6évriga
departement tillfalle att lamna synpunkter pa det utkast som har upprattats.
Delning sker normalt enligt en delningslista som Statsradsberedningen staller
samman och enligt huvudregeln i sddan tid att de mottagande departementen
har minst fem arbetsdagar pa sig for att granska texten och lamna synpunkter.
Om det finns skal for det kan undantag fran femdagarsregeln medges, s.k.
forkortad delningstid. Enligt interna riktlinjer medges sadant undantag av
ansvarig samordnare i Statsradsberedningen. |1 promemorian anges dock att
forkortad delningstid endast anvands undantagsvis och att delningarna maste
planeras sa att man inte hamnar i tidsnéd. Nar det galler bl.a. propositioner
maste klartecken invantas fran foljande delningsmottagare innan drendet tas
upp pé ett regeringssammantrade: en kontaktperson eller statssekreterare pa
nagot av Statsradsberedningens samordningskanslier, Statsradsberedningens
granskningskansli och Finansdepartementets budgetavdelning (s. 18 f.).

Ikrafttradande av lagforslag

I 8 kap. 19 § regeringsformen foreskrivs att en beslutad lag ska utfardas av
regeringen sa snart som mojligt. Av paragrafen foljer vidare att lagar ska
kungoras s& snart som mgjligt. Med utfardande avses det regeringsbeslut
genom vilket forfattningen far sin slutliga utformning och med kungérande
avses den dag forfattningen kommer fran trycket. Enligt Gréna boken —
Riktlinjer for forfattningsskrivning (Ds 2014:1) bor det datum da en
forfattning ska trada i kraft normalt séttas sd att forfattningen kan komma ut
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fran trycket i Svensk forfattningssamling (SFS) minst fyra veckor fore
ikrafttradandet. En forfattning bor endast i speciella undantagsfall komma ut
fran trycket senare an tva veckor fore ikrafttradandet (s. 101).

Tidigare granskningar m.m.

Tillk&nnagivanden

Inom ramen for konstitutionsutskottets behandling av regeringens skrivelser
med redogorelse for behandlingen av riksdagens skrivelser till regeringen
(skrivelse 75) har utskottet framhallit att utgangspunkten bor vara, i enlighet
med den konstitutionella praxis som vuxit fram, att regeringen tillgodoser ett
tillkannagivande fran riksdagen. Om regeringen inte delar riksdagens mening
i en fraga och inte har for avsikt att tillgodose riksdagens 6nskemal bor den
underratta riksdagen om detta inom den tidsgrans — nar en sadan anges — som
angetts i tillkannagivandet. Aven skélen till att regeringen inte har tillgodosett
tillkannagivandet bor dé redovisas (se t.ex. bet. 2011/12:KU21). Utskottet har
ocksé aterkommande understrukit vikten av att regeringen gor anstrangningar
for att undvika onddiga drojsmél i behandlingen av riksdagens tillkianna-
givanden. |1 sammanhanget har utskottet betonat vikten av att regeringen
sarskilt vid langre drojsmal lamnar fullgod information om orsakerna till
fordrojningen (se t.ex. bet. 2011/12:KU21 och bet. 2013/14:KU21).

Fragan om regeringens hantering av tillkannagivanden fran riksdagen har
&ven behandlats av utskottet vid flera tillfallen inom ramen for utskottets
granskning. Utskottet har da terkommande hanvisat till att det forutsatter att
regeringen horsammar riksdagens tillkdnnagivanden och att regeringen
redovisar sina bedémningar for riksdagen om de begarda atgérderna inte vidtas
(se t.ex. bet. 2002/03:KU30 s. 20 f., bet. 2006/07:KU20 s. 85 f. och bet.
2010/11:KU20 s. 47 £.).

Ikrafttradande av lagforslag

Utskottet har aterkommande granskat regeringens forfattningsutgivning,
senast i samband med granskningen av regeringsprotokollen hésten 2014 (bet.
2014/15:KU10 s. 14 f.). Utskottet vidholl da sina tidigare uttalanden om att
tiden mellan det att en forfattning kommer ut fran trycket och det att den trader
i kraft bor vara minst fyra veckor och endast i speciella undantagsfall mindre
an tva veckor. Detta med hansyn till att enskilda och myndigheter ska ges
mojlighet att inrétta sig efter kommande férandringar. Granskningen visade
enligt utskottet att det kan finnas speciella undantagsfall dar en kortare tid &n
tva veckor kan accepteras, men att det kravs mycket goda skal for att en sa
kort tid ska kunna godtas. | samband med granskningen av regeringsproto-
kollen hosten 2012 (bet. 2012/13:KU10 s. 12 f.) framhdll utskottet att det
utgick fran att regeringen i den utstrackning den rader dver beslutsprocessen
vidtar nédvandiga planeringsatgarder for att leva upp till dessa tidsfrister.
Hosten 2012 (bet. 2012/13:KU10 s. 47 f.) uppmarksammade utskottet dven
frdgan om hur tidpunkterna for nar regeringen Gverldamnar propositioner som
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innehaller lagfarslag till riksdagen forhaller sig till de foreslagna tidpunkterna
for ikrafttradande av lagforslagen. Utskottet anforde i sitt stéllningstagande att
i en del drenden ges riksdagen inte fullt ut den tid som den bor ha for att
behandla forslagen, om man inte frangar vad konstitutionsutskottet har uttalat
om tiden mellan det att en forfattning kommer ut frén trycket och den trader i
kraft. Utskottet framholl dd, liksom tidigare, att fyra veckor ar en snavt
tilltagen tid med hénsyn till behovet av tid for att enskilda och myndigheter
ska ges mojlighet att inratta sig efter de kommande férandringarna.

Promemorior fran Regeringskansliet

Utskottet har genom en skrivelse till Regeringskansliet den 12 februari 2015
begart svar pa ett antal fragor. Utskottet fick den 10 mars 2015 en svars-
promemoria uppréttad inom Finansdepartementet (bilaga A2.7.2).

Med anledning av utskottets fraga om vilka beredningsatgarder som
vidtogs, och vid vilken tidpunkt, inom Regeringskansliet for att efterkomma
riksdagens tillkdnnagivande i det aktuella drendet anfors att riksdagens beslut
den 3 december 2014 att bifalla allianspartiernas reservationer i finans-
utskottets s.k. rambetdnkande foréndrade planeringsforutsattningarna for
Regeringskansliet. N&r riksdagen fattade detta beslut kunde arbetet med att ta
fram en proposition med forslag i enlighet med tillkannagivandet paborjas. Det
framhalls att &ven om forslaget inte behdvde remitteras eller lagradsgranskas,
eftersom detta redan skett inom ramen for den tidigare beredningen av fragan
(prop. 2013/14:116), var det nédvandigt med en fornyad analys av forslaget.
Enligt promemorian behdvde bl.a. de offentligfinansiella effekterna
uppdateras och 6vriga konsekvenser ses Gver eftersom det gatt nastan ett helt
ar sedan de forra berdkningarna gjordes. | svaret uppges att gemensam
beredning av propositionen inom Regeringskansliet inleddes den 12 december
2014 och att delning inleddes den 16 december 2014. Proposition 2014/15:50
Fordndrad nedséttning av socialavgifterna for unga beslutades vid
regeringssammantradet den 22 januari 2015, trycklovades samma dag och
overlamnades till riksdagen den 27 januari 2015.

Utskottet begédrde i sin skrivelse ocksd en redogorelse for vilka
overvaganden som lag bakom det foreslagna ikrafttradandet av lagandringarna
i propositionen, och om nagon beddmning hade gjorts av om forslaget
overensstamde med och rymdes inom den berdkning av statsbudgetens
inkomster fér 2015 som riksdagen antog den 3 december 2014. | promemorian
anfors i fraga om bedémningen av lamplig tidpunkt for ikrafttradandet av
lagéndringarna att hdnsyn togs till tiden for riksdagsbehandlingen av
propositionen och tiden for utfardande av de nya lagarna samt till att tiden
mellan det att en forfattning kommer ut fran trycket och det att den trader i
kraft inte bor vara for kort. Mot den bakgrunden gjordes bedémningen att ett
tidigare ikrafttradande &n den | maj 2015 inte var lampligt. Vidare uppges att
beddmningen gjordes att forslaget éverensstdmde med och rymdes inom den
berédkning av statsbudgetens inkomstsida som riksdagen antagit, med
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hanvisning till att forslaget innebar en viss forstarkning av de
offentligfinansiella intdkterna jamfort med berékningen av statsbudgetens
inkomster for 2015.

I en skrivelse till Regeringskansliet den 19 mars 2015 stallde utskottet en
kompletterande fraga om nar delningen av proposition 2014/15:50 avslutades.
Av en svarspromemoria upprattad inom Finansdepartementet som inkom till
utskottet den 1 april framgar att delningen avslutades fredagen den
19 december 2014 (bilaga A2.7.3).

I en skrivelse till Regeringskansliet den 7 april 2015 begérde utskottet svar
pa frdgan varfor regeringen beslutade proposition 2014/15:50 forst vid
sammantradet den 22 januari 2015. Som svar inkom den 28 april 2015 en
promemoria upprattad inom Finansdepartementet (bilaga A2.7.4). | svaret
anfors att regeringspartierna efter det att delningen hade avslutats ingick den
s.k. decemberdverenskommelsen med Moderaterna, Centerpartiet, Folkpartiet
och Kristdemokraterna, och att det fanns ett behov av att géra en analys av hur
overenskommelsen paverkade arendet. Darefter skedde en avstimning med
den politiska ledningen innan drendet togs upp pa regeringssammantradet den
22 januari 2015. | sammanhanget framhélls att det inte bedémdes vara mojligt
med ett tidigare ikrafttradande, aven om &rendet skulle ha tagits upp pé négot
av de tva tidigare regeringssammantradena i januari.

Utskottets stallningstagande

Proposition 2014/15:50 Foérandrad nedsattning av socialavgifter for unga
inneholl forslag som beaktats i den inkomstberakning som riksdagen tidigare
beslutat om for budgetdret 2015, och den utgjorde saledes en
forfattningsmassig komplettering for att genomfora riksdagens budgetbeslut.
Utgdngspunkten maste enligt utskottet vara att forslag till sddana
forfattningsméssiga kompletteringar bereds och l&mnas till riksdagen med den
skyndsamhet som krdvs for genomforandet av budgetbeslutet, inklusive
inkomstberakningen. | det aktuella drendet noterar utskottet de sk&l som
regeringen anfort for tidpunkten for aviamnandet av propositionen. Utskottet
konstaterar att det knappast hade varit mojligt med ett tidigare ikrafttrédande
av lagstiftningen dven om arendet hade tagits upp pa nagot av de tva regerings-
sammantraden som &gde rum efter nydr men fore den 22 januari 2015.
Utskottet kan i sammanhanget ocksé konstatera att forslaget i propositionen
beddmdes 6verensstdmma med och rymmas inom den inkomstberakning som
beslutats av riksdagen.

Granskningen ger inte anledning till nagot ytterligare uttalande fran
utskottets sida.

2014/15:KU20

201



2014/15:KU20

202

2 HANDLAGGNINGEN AV VISSA REGERINGSARENDEN

2.8 Tilldelningen av anslagsmedel till
Arbetsférmedlingen

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1748-2014/15), bilaga A2.8.1,
begdrs att konstitutionsutskottet prévar om regeringen och arbetsmarknads-
minister Ylva Johansson har agerat i strid med beslut som riksdagen fattat.

I anmélan redovisas satsningar som enligt anmélan inte forts in i
regleringsbrevet for 2015 for Arbetsférmedlingen inom utgiftsomrade 14
Arbetsmarknad och arbetsliv. Det galler 200 miljoner kronor som avsatts for
att motverka langtidsarbetsloshet och for att forstarka matchningen med
utokade arbetsgivarkontakter. Andra satsningar som inte finns med i
regleringsbrevet &r 18 miljoner kronor avsedda att forverkliga harmonisering
av atgardsregler i aktivitetsstodet, 10 miljoner kronor avsedda for
regelforenklingar i det arbetsmarknadspolitiska regelverket och 86 miljoner
kronor avsedda for tidiga programinsatser for personer som beddms l6pa stor
risk att bli Iangtidsarbetslésa. Det géller d&ven 133 miljoner kronor avsedda for
att forlanga den s.k. folkhdgskolesatsningen och 30 miljoner kronor for
inforandet av arbetstraning och forstarkt arbetstrdning som insatser inom
jobbgarantin fér ungdomar. Enligt anmélan forefaller regeringen ha frangatt
att styra Arbetsférmedlingen i enlighet med vad riksdagen beslutat.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. tvd svarsskrivelser fran
Regeringskansliet med promemorior fran Arbetsmarknadsdepartementet och
Finansdepartementet, bilaga A2.8.2-3. Vidare har cirkulér nr Fi 2014:3 (2014-
09-12) Anvisning for arbetet med regleringsbrev begarts in, bilaga A2.8.4.

Utredning i arendet

Géllande ordning

I 1 kap. 4 § regeringsformen, forkortad RF, anges att riksdagen bestdmmer hur
statens medel ska anvéndas. Riksdagen beslutar om statens budget och om
anslag for bestamda andamal (9 kap. 1 och 3 8§ RF). Anslagen far inte
anvandas pa annat satt an riksdagen har bestamt (9 kap. 7 § RF).

I 1973 ars grundlagsproposition anfordes att frdgan om regeringens ratt att
helt eller delvis lamna anslag som anvisats av riksdagen obegagnade inte ar av
nagon stor betydelse i ett parlamentariskt statsskick. Det ar inte aktuellt att
tdnka sig att regeringen skulle végra bedriva verksamheter som riksdagen
beslutat darfor att den gor en annan avvégning om resursanvandningen &n
riksdagen. Justitieministern ansdg emellertid att regeringsformen bor inta den
principiella standpunkten att det far ankomma pd regeringen att under
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parlamentariskt ansvar avgora i vad man de utgifter som anslagen mojliggor
ska verkstallas. Regeringen har alltsa en provningsratt. En sadan har enligt
justitieministern sin framsta praktiska betydelse i ett lage da det fran
stabiliseringspolitisk synpunkt blir 6nskvart att utan dréjsmal begrénsa de
statliga utgifterna. Ocksd nar det galler att tillvarata uppkommande
besparingsméjligheter ar en sadan prévningsratt av  betydelse.
Justitieministern anség att Grundlagberedningens motivuttalande (i SOU
1972:15 s. 176) att riksdagens utgiftsbeslut i princip ska verkstallas inte borde
vara vagledande. Justitieministern framholl att regeringen givetvis alltid maste
respektera att vissa utgifter maste goras pa grund av lag eller for staten
foreliggande forpliktelser. Av betydelse &r vidare att regeringen ar bunden av
riksdagens anslagsvillkor. Av dessa kan folja att ett visst anslag inte isolerat
kan lamnas obegagnat med hanvisning till att det ingar som ett led i en storre
utgiftsplan (prop. 1973:90 s. 224).

I grundlagspropositionen anfordes vidare att varje utgiftsanordning av
regeringen eller annan myndighet maste ha sin grund i ett riksdagsbeslut och
folja de villkor for medlens anvandning som riksdagen har stéllt upp i beslut.
Daremot ar alltsd inte regeringen rattsligt forpliktad att verkstélla riksdagens
budgetbeslut. I linje med detta ligger att regeringen, nér den stéller medel till
en myndighets forfogande, ska kunna ge ytterligare foreskrifter for
anvandningen, forutsatt att foreskrifterna inte strider mot innehallet i
riksdagens beslut (prop. 1973:90 s. 332).

Konstitutionsutskottet anslot sig till de allmé&nna grunder for finansmakten
som angetts i propositionen (bet. KU 1973:26 s. 57).

I en grundlagskommentar anfors att regeln i 9 kap. 7 § RF att anslag och
inkomster inte far anvandas péa annat satt an vad riksdagen har bestamt for sin
tillampning forutsatter att det framgar av riksdagens beslut vad anslaget ska
anvandas till. Regeringen kan ndrmare ange forutsdttningarna for
myndigheternas disposition av anslaget. Dessa anvisningar far givetvis inte
strida mot riksdagens avsikter med anslaget (Holmberg m.fl., Grundlagarna,
3uppl. 2012, s. 450 f.).

I 3 kap. 12 § budgetlagen (2011:203) anges féljande:

Regeringen far besluta att medel pa ett anvisat anslag inte ska anvandas,

om detta &r motiverat av sérskilda omstandigheter i en verksamhet eller av

statsfinansiella eller andra samhéallsekonomiska skal.

Denna bestdmmelse har funnits sedan lagen (1996:1059) om statsbudgeten
tradde i kraft den 1 januari 1997. Enligt forarbetena (prop. 1995/96:220 s. 87
f., bet. 1996/97:KU3 s. 20) kan detta komma i fraga nar forutsattningarna i
olika avseenden har &ndrats i férhallande till vad som var kant nar riksdagen
beslutade om anslaget. Det understryks i propositionen att regeringen
sjalvfallet inte far underlata att utnyttja ett anslag enbart pd den grunden att
den ogillar anslagets syfte eller omfattning. Regeringen ar ocksa forpliktad att
se till att de dtaganden som staten har till foljd av lagar eller avtal fullfoljs.
Vidare &r regeringen bunden av riksdagens anslagsvillkor.
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Konstitutionsutskottet framholl nér budgetlagen infordes att den inte
innebar nagon begransning i riksdagens majligheter enligt RF att besluta om
ytterligare villkor for medelsanvisningen, utéver vad som framgar av
budgetlagen och speciallagstiftningen inom respektive verksamhetsomrade.
Utskottet anforde féljande:

En &ndring, precisering eller komplettering av regeringens forslag till
medelsanvisning - utan att ndgon andring foreslas i fraga om storleken av
medelsanvisningen - markeras ibland av utskotten i hemstéllan med
formuleringen att riksdagen med anledning av (kurs. hdr) regeringens
forslag ... anvisar ... . Nagon enhetlig ordning da det galler utformningen
av riksdagens beslut i budgetfragor i nu aktuella fall finns emellertid inte.

Oavsett formulering &r dock regeringen bunden av riksdagens uttalanden

om villkoren for medelsanvisningen. (bet. 1996/97:KU3 s. 17 f.)

Statens budgetar sammanfaller fr.o.m. 1997 med kalenderdret (9 kap. 5 §
riksdagsordningen). Regeringen l&mnar enligt 9 kap. 10 § RF efter
budgetperiodens slut en arsredovisning for staten till riksdagen. 1 10 kap. 5 §
budgetlagen (2011:203) anges att arsredovisningen ska lamnas till riksdagen
senast den 15 april aret efter budgetdret och innehalla utfallet pa budgetens
anslag.

Cirkuldr nr Fi 2014:3 (2014-09-12) Anvisning for arbetet med
regleringsbrev (se bilaga A2.8.4) behandlar framtagandet av regleringsbrev
for 2015. Cirkuldret riktar sig till samtliga anstéllda i Regeringskansliet som
arbetar med att ta fram regleringsbrev. Regleringsbreven beslutas av
regeringen efter det att riksdagen behandlat respektive utgiftsomrade i
budgetpropositionen. | cirkuléret anges att innan beslut tas om reglerings-
brevet ska det stdmmas av mot riksdagsbeslut om budgetpropositionen.

Budgetbeslut om anslag till Arbetsformedlingen

| budgetpropositionen for 2015 foreslog regeringen att ramen for utgifts-
omrade 14 Arbetsmarknad och arbetsliv skulle uppga till 71 846 204 000
kronor. Riksdagen beslutade den 3 december 2014 att faststélla utgiftstak,
utgiftsramar och inkomster pa statens budget enligt ett férslag som lagts fram
i en reservation fran foretradarna fér M, C, FP och KD i finansutskottet (bet.
2014/15:FiU1 res. 3, rskr. 2014/15:29). Utgiftsramen for 2015 for utgifts-
omréde 14 Arbetsmarknad och arbetsliv uppgick dérmed till 67 783 102 000
kronor, dvs. drygt 4 miljarder kronor mindre &n regeringens forslag.

De satsningar som tas upp i anmalan redovisas i motion 2014/15:2575 av
UIf Kristersson m.fl. (M, C, FP, KD) och i betdnkande 2014/15:AU2
Utgiftsomrdde 14 Arbetsmarknad och arbetsliv. | betankandet anfors att
ledamoterna fran allianspartierna under utskottets beredning av arendet
lamnade viss kompletterande information till férslagen i motion 2014/15:;
2575. | det foljande redovisas beskrivningen i betdnkande 2014/15:AU2
(s. 20-22) av motionen som rér de fragor som tas upp i anmélan.
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Anslaget 1:1 Arbetsformedlingens férvaltningskostnader

Allianspartierna vill enligt motion 2014/15:2575 tillféra Arbetsformedlingen
resurser for att motverka langtidsarbetsloshet och for att forstarka
matchningen med uttkade arbetsgivarkontakter (yrkande 5). Partierna tillfor
darfor anslaget 200 miljoner kronor for 2015. FOr harmonisering av
atgardsreglerna i aktivitetsstodet tillfor allianspartierna anslaget 18 miljoner
kronor fér 2015. | motionen framstélls &ven ett yrkande om behovet av
regelforenklingar i det arbetsmarknadspolitiska regelverket i syfte att
effektivisera och pa sikt minska kostnaderna (yrkande 6). For det andamalet
tillfor allianspartierna anslaget 10 miljoner kronor for 2015.

Anslaget 1:2 Bidrag till arbetsloshetsersattning och aktivitetsstod

I motionen yrkas pa att fler personer som bedéms I6pa stor risk att bli
langtidsarbetslésa ska kunna fa programinsatser tidigt hos Arbetsfor-
medlingen, t.ex. praktik och forstarkt formedlingsstdd (yrkande 11). Anslaget
1:2 anslas 115 miljoner kronor for 2015 for andamalet. Forslaget medfor en
besparing inom anslaget 1:3 och innebér totalt en satsning om 86 miljoner
kronor.

Anslaget 1:3 Kostnader for arbetsmarknadspolitiska program och
insatser

Allianspartierna vill forlanga den s.k. folkhdgskolesatsningen, som ska
motivera bl.a. unga att ateruppta tidigare studier och ge unga som saknar en
grundlaggande hogskolebehdrighet eller gymnasieexamen och som har en
funktionsnedsattning som medfér nedsatt arbetsforméga mojlighet att delta i
studiemotiverande kurser vid en folkhogskola i upp till fem manader
(yrkande 9). For detta anslas 119 miljoner kronor for 2015 inom det aktuella
anslaget och 14 miljoner kronor fér 2015 inom anslaget 1:2. Allianspartierna
vill vidare se att arbetstraning och forstéarkt arbetstraning infors som insatser
inom jobbgarantin for ungdomar och avsatter 30 miljoner kronor for forslaget
(yrkande 17).

Arbetsmarknadsutskottets och riksdagens stallningstagande

I arbetsmarknadsutskottets stallningstagande redovisades ater forslagen i
motionen (bet. 2014/15:AU2 s. 28-33). Utskottet tillstyrkte allianspartiernas
forslag till anslagsfordelning och delade beddémningarna i den aktuella
motionen, som saledes tillstyrktes. Betankande 2014/15:AU2 justerades den
16 december 2014 och bifolls av kammaren den 19 december (rskr.
2014/15:89).

Regeringen beslutade regleringsbrevet for budgetaret 2015 for
Arbetsformedlingen den 22 december 2014 (Arbetsmarknadsdepartementet
A2014/4473/A m.f1.).
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Tidigare granskning

I granskningsbetidnkandet véaren 1996 behandlade utskottet regeringens
skrivelse 1995/96:15 Redogdrelse for behandlingen av riksdagens skrivelser
till regeringen. Med anledning av ett yttrande fran kulturutskottet anforde
konstitutionsutskottet att man anser det principiellt viktigt att regeringen i
regleringsbrev och forordningar uttrycker sig tydligt, sa att riksdagens beslut
om medelsanvandning kan verkstéllas i enlighet med riksdagens nskemal
(bet. 1995/96:KU30 s. 20).

I betdnkande 2000/01:KU20 s. 20 f. behandlades en anmélan om Bjorn
Rosengrens agerande i samband med beslut om regleringsbrevet for Vagverket
for 2001. Enligt anmélaren valde regeringen i sitt beslut om regleringsbrevet
att i ett avseende bortse fran vad riksdagen hade beslutat nar anslaget 36:2
Véaghallning och statsbidrag inom utgiftsomrade 22 Kommunikationer
anvisades. Utskottet anforde i sitt stillningstagande att statens medel inte far
anvandas pa annat satt an riksdagen har bestamt. Genom att anvisa medel pa
anslag bemyndigar riksdagen regeringen att anvanda ett angivet belopp for ett
bestamt dndamal. Utskottet kunde i det aktuella fallet inte finna att
anvisningarna i regleringsbrevet for Vagverket skulle std i strid med vad
riksdagen beslutat.

Utskottet granskade varen 2008 vilket underlag som fanns till grund for
forslaget om anslaget 24:2 Sarskilda jamstalldhetsétgarder inom utgiftsomrade
14 Arbetsliv i 2007 &rs budgetproposition (bet. 2007/08:KU20 s. 77 f.).
Utskottet hanvisade till att det framgar av forarbetena till regeringsformen att
det far ankomma pa regeringen att under parlamentariskt ansvar avgora i vad
man de utgifter som anslag majliggor ska verkstallas.

Utskottet behandlade i betdnkande 2011/12:KU20 s. 90 f. en anmélan om
huruvida regeringen genom sitt agerande hade uppfyllt riksdagens beslut om
medelstilldelning till drift och underhall av jarnvagsnatet och den styrning i
ovrigt som Trafikverket ansvarar for. Utskottet framholl i sitt stéllnings-
tagande att regeringen och ansvariga statsrad har ett 6vergripande ansvar for
att sékerstalla att myndigheter informerar regeringen om den aktuella
situationen inom sina respektive omraden. Det aktuella fallet understryker
vikten av val fungerande kontakter mellan forvaltningsmyndigheter och
Regeringskansliet. Saval regeringen som de férvaltningsmyndigheter som
lyder under regeringen ska enligt budgetlagen efterstrava hog effektivitet och
god hushallning i sina verksamheter. Det ar regeringen som infor riksdagen
ansvarar for hur statens medel anvands, och utskottet erinrade om vikten av att
regeringen ser till att myndigheter bedriver sin verksamhet effektivt och
sparsamt. Vad galler regeringens utformning av bemyndiganden till
Trafikverket i regleringsbrev anforde utskottet foljande. Savitt granskningen
har kunnat visa &r det brukligt att det i regleringsbrevet endast anges vissa av
de villkor och &ndamal som finns i tex. budgetpropositioner for
bemyndiganden att gora ekonomiska ataganden for staten, medan andra
angivna villkor och dndamal inte anges. Utskottet staller sig fragande till en
sadan ordning och anser att det kan finnas skal att se dver hur man formulerar
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bemyndiganden i regleringsbrev. En utgangspunkt infor en sadan dversyn bor
lampligen vara att samtliga villkor som foljer av riksdagsbeslutet for ett
bemyndigande anges i den berérda myndighetens regleringsbrev.

Promemorior fran Regeringskansliet

Utskottet begarde den 12 februari 2015 svar pa ett antal fragor i en skrivelse
till  Regeringskansliet. Den 11 mars inkom en promemoria fran
Arbetsmarknadsdepartementet och en promemoria fran Finansdepartementet
(bilaga A2.8.2).

I promemorian fran Arbetsmarknadsdepartementet anfors att Arbetsfor-
medlingen har tilldelats de anslagsnivaer som framgar av riksdagens beslut.
Praxis i Regeringskansliet ar att vid utformningen av regleringsbreven utga
fran forslaget till beslut och utskottets stallningstagande i utskottsbetankandet.
I promemorian anfors att varken i forslaget till beslut eller under rubriken
Utskottets stallningstagande i betankande 2014/15:AU2 anges nagra exakta
belopp for de satsningar som ndmns i anmalan. De satsningar som redovisas i
anmalan finns dock med i regleringsbrevet pad s& satt att de ingar i
berdkningsunderlaget for de medel som har tilldelats Arbetsférmedlingen.

| foljande strecksatser redovisas atgarder med anledning av riksdagens
beslut.

— 200 miljoner kronor for att motverka langtidsarbetsldshet och for att
forstarka matchningen med utdkade arbetsgivarkontakter. Medel
motsvarande detta belopp ingér i den anslagsnivd som regeringen har
tilldelat Arbetsformedlingen for anslaget 1:1 Arbetsférmedlingens
forvaltningskostnader i myndighetens regleringsbrev. Regeringen har
dessutom infort ett antal nya resultatmal i regleringsbrevet. Ett av dessa
mal handlar just om att Iangtidsarbetsldsheten ska minska och ett om att
matchningen ska forbéttras.

— 18 miljoner kronor for att forverkliga harmonisering av atgardsregler i
aktivitetsstodet. Beloppet ingar i den anslagsnivd som regeringen har
tilldelat for anslaget 1:1 Arbetsformedlingens forvaltningskostnader. Den
forra regeringen beslutade den 19 juni 2014 ett antal forordningséndringar
kopplade till inférandet av det nya atgardssystemet for aktivitetsstodet och
utvecklingsersattningen.

— 10 miljoner kronor for regelférenklingar i det arbetsmarknadspolitiska
regelverket. Beloppet ingar i den anslagsniva som regeringen har tilldelat
Arbetsférmedlingen for anslaget 1:1 Arbetsférmedlingens
forvaltningskostnader. En  Oversyn av forordningarna for den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten pagar inom Regeringskansliet (Ds
2014:29). Forslagen har remitterats, och férordningsandringar bereds for
nérvarande inom Regeringskansliet.

— 86 miljoner kronor for tidiga programinsatser for personer som bedéms
I6pa stor risk att bli langtidsarbetslésa. Beloppet ingar i de anslagsnivaer
som regeringen har tilldelat Arbetsférmedlingen pd anslaget 1:2 Bidrag till
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arbetsloshetsersattning och aktivitetsstdd respektive anslaget 1:3
Kostnader for arbetsmarknadspolitiska program och insatser i Arbetsfor-
medlingens regleringsbrev. Regeringen har darutdver infort ett nytt
resultatmal i regleringshrevet om att langtidsarbetslGsheten ska minska.

— 133 miljoner kronor for att forlanga den s.k. folkhdgskolesatsningen.
Beloppet ingdr i de anslagsnivder som regeringen har tilldelat
Arbetsférmedlingen pé anslaget 1:2 Bidrag till arbetsldshetsersattning och
aktivitetsstdd respektive [:3 Kostnader for arbetsmarknadspolitiska
program och insatser. | regleringsbrevet framgar av det finansiella
villkoret 3g pa anslaget 1:3, anslagspost | Kostnader for arbetsmarknads-
politiska program och insatser att anslagsheloppet far anvéndas for
studiemotiverande folkhdgskoleutbildning. Detta innebdr att regeringen
har fattat beslut om att forlanga den s.k. folkhdgskolesatsningen. Inom
Regeringskansliet bereds darutover forordningsandringar for att, i enlighet
med riksdagens beslut, mojliggéra for unga som saknar en grundlédggande
hdgskolebehdrighet eller gymnasieutbildning som medfér nedsatt
arbetsformaga mojlighet att delta i studiemotiverande kurser vid
folkhogskola i upp till fem manader.

— 30 miljoner kronor for inforandet av arbetstréning och forstérkt
arbetstraning som insatser inom jobbgarantin for unga. Beloppet ingar i
den anslagsnivd som regeringen har tilldelat Arbetsférmedlingen pé
anslaget 1:3 Kostnader for arbetsmarknadspolitiska program och insatser.
| svaret anfors att forslag till férordningséandringar for inforande av
arbetstraning och forstarkt arbetstraning som insatser inom jobbgarantin
for unga bereds inom Regeringskansliet.

| svaret redovisas att riksdagsskrivelse 2014/15:89 i de delar som avser de
satsningar som tas upp i anmélan inte ar slutbehandlad genom regeringens
beslut den 22 december 2014 om regleringsbrev for Arbetsférmedlingen. |
vissa delar kraver riksdagens beslut ytterligare atgédrder, t.ex. beslut om
forordningséndringar. Som exempel kan ndmnas arbetet med férenklingen av
det arbetsmarknadspolitiska regelverket och inférandet av arbetstréning och
forstérkt arbetstrdning som en insats i jobbgarantin for ungdomar. Som
framgatt pagar arbetet med dessa forfattningsandringar inom Regerings-
kansliet. En narmare redogorelse for de atgarder som har vidtagits med
anledning av riksdagsskrivelsen kommer enligt svaret att lamnas i skrivelse
2014/15:75.

I svaret anfors att arbetsmarknadsministern &r chef for Arbetsmarknads-
departementet och ar foredragande for fragor som ror Arbetsférmedlingen.
Vid regeringssammantradet den 22 december 2014, da regleringsbrevet for
Arbetsformedlingen beslutades, hade inte arbetsmarknadsministern mgjlighet
att narvara. Hon ersattes dd, i enlighet med sedvanliga rutiner, av ett annat
statsrad, denna gang narings- och innovationsministern.

Utskottet stallde en kompletterande fraga den 19 mars 2015 om en satsning
pa inforandet av arbetstraning och forstarkt arbetstraning som insatser inom



2 HANDLAGGNINGEN AV VISSA REGERINGSARENDEN

jobbgarantin for unga. Regeringskansliet inkom med svar den 1 april i form
av en promemoria fran Arbetsmarknadsdepartementet (bilaga A2.8.3). |
promemorian anfors att regeringen den 12 mars 2015 beslutade om &ndringar
i forordningen (2007:813) om jobbgaranti for ungdomar (SFS 2015:148).
Andringarna innebér bl.a. att arbetstraning och forstarkt arbetstraning kommer
att bli en mdjlig insats inom jobbgarantin fér unga. Férordningséndringarna
har beretts pa sedvanligt satt inom Regeringskansliet. Arbetsformedlingen har
getts tillfalle att lamna synpunkter pd andringarna i samband med den s.k.
delningen. Ikrafttrddandedatum for SFS 2015:148 dr den 4 maj 2015.

I svaret fran Regeringskansliet till utskottet den 11 mars ingick en
promemoria fran Finansdepartementet med svar pa fragor om genomférandet
av riksdagens beslut om statens utgifter (bilaga A2.8.2). | promemorian fran
Finansdepartementet anfors att riksdagens beslut om statens budget avser en
berékning av statens inkomster och anslag for bestamda andamal. Riksdagens
beslut om att godkanna berékningen av statens inkomster forutsatter vanligtvis
inte ndgon genomfdrandedtgard av regeringen. Om berakningarna utgar fran
att viss lagstiftning dndras kan dock regeringen behéva lamna férslag till sddan
lagstiftning. Om lagéndringarna behandlats tillsammans med budgetbeslutet
beslutar regeringen om att andringarna ska utférdas.

Riksdagens beslut om anslag och Ovriga finansiella befogenheter
genomfors framfor allt genom att regeringen beslutar om regleringsbrev.
Genom dessa beslut tilldelar regeringen myndigheterna anslagsmedel och
anger villkor for medlens anvéndning inom de ramar och villkor som
riksdagen har beslutat om. Riksdagens beslut om anslag kan vidare forutsatta
andra regeringsbeslut, t.ex. beslut om propositioner eller foérordnings-
andringar.

Nar en riksdagsskrivelse ska anses vara slutbehandlad méste avgoras fran
fall till fall, beroende pa skrivelsens innehall och vilka atgarder som den lett
fram till. Riksdagsskrivelser om riksdagens beslut om anslag anses vanligtvis
vara slutbehandlade i och med att de finansiella ramarna for anslaget har
angetts i ett regleringsbrev. | vissa fall kan det dock krdvas att regeringen
vidtar ytterligare atgarder, t.ex. beslutar om forordningar, innan en skrivelse
beddms vara slutbehandlad.

I &rsredovisningen for staten lamnar regeringen varje ar en redogorelse till
riksdagen for hur budgeten har genomforts. Dessutom [&mnar regeringen i
budgetpropositionen en redovisning av de resultat som uppnatts i férhallande
till de mal som riksdagen beslutat for respektive utgiftsomrade. Darutover
foljer regeringen noggrant hur statens inkomster, utgifter och upplaning
utvecklas i forhallande till berdknade och beslutade belopp och forklarar i
budgetpropositionen och i den ekonomiska varpropositionen vasentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och beréknat utfall for det innevarande
budgetaret. Denna uppfoljning ligger sedan till grund for regeringens
6vervdganden och forslag i budgetpropositionen och i den ekonomiska
varpropositionen.
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Skrivelse 2014/15:75 och Ds 2014:29

Skrivelse 2014/15:75 Redogorelse for behandlingen av riksdagens skrivelser
till regeringen beslutades av regeringen den 19 mars 2015 och inkom till
riksdagen den 25 mars. Yrkandena 5 och 11 i den bifallna motionen
2014/15:2575 redovisas som slutbehandlade (skr. 2014/15:75 s. 194 f.). For
nagra yrkanden (6, 9, 10, 14 och 17) anges att frdgan bereds inom
Regeringskansliet och att yrkandet séledes inte ar slutbehandlat. Bland dessa
fragor finns arbetet med forenklingen av det arbetsmarknadspolitiska
regelverket (yrkande 6) och inférandet av arbetstraning och forstarkt
arbetstraning som en insats i jobbgarantin for ungdomar (yrkande 17). Ngon
narmare redogorelse for vidtagna atgarder i dessa delar lamnas inte i skrivelse
2014/15:75. Som framgatt ovan beslutade dock regeringen den 12 mars om
andringar i forordningen (2007:813) om jobbgaranti for ungdomar (SFS
2015:148).

| svaret fran Regeringskansliet den 11 mars anférs att en Gversyn av
forordningarna for den arbetsmarknadspolitiska verksamheten pagar inom
Regeringskansliet (Ds 2014:29). Forslagen har remitterats, och foérordnings-
&ndringar bereds for narvarande inom Regeringskansliet, enligt svaret.

Arbetsmarknadsdepartementet skickade ut Ds 2014:29 Fortydliganden och
forenklingar inom det arbetsmarknadspolitiska regelverket pa remiss i juli
2014. Sista svarsdag var den 31 oktober 2014 (A2014/2621/A, 2014-07-09,
Arbetsmarknadsdepartementet).

I promemorian Ds 2014:29 anfors att forslagen kommer att kréva
anpassningar av Arbetsformedlingens datasystem. Myndighetens egen
bedémning ar att det kravs minst nio manader frdn det att de nya
forordningarna beslutas till dess att andringarna kan tréda i kraft. Det bor dock
ocksa beaktas att det arbetsmarknadspolitiska regelverket ofta ar foremal for
andringar i sak foranledda av t.ex. utvecklingen pa arbetsmarknaden och de
svarigheter som en lang ikrafttradandetid innebar ur det perspektivet.
Prelimindrt beddms den 1 januari 2016 vara ett l&mpligt datum for
ikrafttradande. Eventuellt kan vissa &ndringar beslutas och trada i kraft tidigare
(Ds 2014:29 s. 95).

Utskottets stéllningstagande

Utskottet konstaterar att av det material som redovisats i granskningsarendet
framgér det inte ndgot annat an att regeringen pa det satt som ar brukligt har
genomfort riksdagens beslut i aktuella delar eller bereder férordnings-
andringar som innebér att riksdagens beslut kommer att genomfdéras. Utskottet
konstaterar ocksa att nivan pa anslaget i regleringsbrevet dverensstammer med
riksdagens beslut utan att det i regleringsbrevet fullt ut preciseras hur mycket
som far anvéandas till olika verksamheter.

Utskottet vill erinra om att riksdagens budgetbeslut &r den sjélvklara
utgangspunkten nar regeringen beslutar om regleringsbrev och om andra
atgarder med anledning av statens budget, t.ex. forordningsandringar. Statens
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budgetdr sammanfaller med kalenderdret. Regeringens Aatgarder med
anledning av riksdagens budgetbeslut bor vidtas sa att budgetbeslutet i allt
vasentligt genomfors vid arets borjan. Om nagon del undantagsvis kraver
langre beredning ska stravan vara att atgarderna genomfdrs sa snart det ar
mojligt.

2.9 Tilldelningen av anslagsmedel inom
Regeringskansliet

Arendet

Anmalan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 1756-2014/15), bilaga A2.9.1,
begérs att utskottet granskar om det &r forenligt med grundlagens
bestdmmelser och &ven i dvrigt l1&mpligt att regeringen inte anger villkor for
anslagens anvandning i regleringsbreven pa ett satt som stammer éverens med
vad som anges i riksdagens beslut om anslag. Anmélaren redovisar att
riksdagen under budgetbehandlingen hésten 2014 antog allianspartiernas
budgetmotion och bif6ll den anslagsfordelning som Alliansen féreslog for
utgiftsomrade 1 Rikets styrelse. Under anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m.
anges bade neddragningar och satsningar i férhallande till regeringens budget.

I beslutet finns en satsning om 3 000 000 kronor pa rysksprakig utsand
personal, en satsning om 15 000 000 kronor pa sikerhetshojande atgarder vid
utlandsmyndigheterna och en satsning om 200 000 kronor pé att fortsatta en
studie dver foretagsklimatet i Sverige som Varldsbanken gor pa regeringens
uppdrag. Regeringen styr myndigheternas finansiella forutsattningar genom
regleringsbreven. I regleringsbrevet for Regeringskansliet for 2015 anges dock
inget om de satsningar som riksdagen beslutat.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. svarsskrivelser fran Regeringskansliet
med promemorior fran Statsradsberedningen och Finansdepartementet, bilaga
A2.9.2-3, och handlingar som hamtats in frdn Regeringskansliet, bilaga
A2.9.4.

Utredning i arendet

Nér det galler redogorelserna for géllande ordning och tidigare granskning
hanvisas till motsvarande avsnitt i 2.8 Tilldelningen av anslagsmedel till
Arbetsformedlingen ovan.
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Budgetbeslutet om anslaget till Regeringskansliet

| budgetpropositionen for 2015 foreslog regeringen att 6 885 671 000 kronor
skulle anvisas for ramanslaget 4:1 Regeringskansliet m.m. under
utgiftsomrade 1 Rikets styrelse for budgetaret 2015.

Finansutskottets betdnkande om bl.a. utgiftsramarna for 2015 behandlades
av riksdagen den 3 december 2014 (bet. 2014/15:FiU1). Riksdagen beslutade
att bifalla Moderata samlingspartiets, Centerpartiets, Folkpartiet liberalernas
och Kristdemokraternas férslag till utgiftsramar for 2015, enligt vilket
utgifterna for utgiftsomrade 1 hogst far uppga till sammanlagt 12 198 574 000
kronor (rskr. 2014/15:29). Beslutet i denna del innebar en minskning av
utgiftsramen for utgiftsomradet med 214 809 000 kronor i forhallande till
forslaget i budgetpropositionen.

I kommittémotion 2014/15:2466 av Andreas Norlén m.fl. (M, C, FP, KD)
foreslogs besparingar pa Regeringskansliet som en del av finansieringen av
forsvarsdverenskommelsen. | motionen foreslogs att anslaget 1:4 Regerings-
kansliet m.m. skulle minska med 186 800 000 kronor. | betdnkande 2014/15:
KU1 Utgiftsomrade 1 Rikets styrelse redovisas att ledaméterna fran Moderata
samlingspartiet, Centerpartiet, Folkpartiet liberalerna och Kristdemokraterna
under utskottets beredning av &rendet l&mnade viss kompletterande
information till forslagen i motion 2014/15:2466. Foljande redovisades om
anslaget 4.1 Regeringskansliet m.m. (bet. 2014/15:KU1 s. 32 f.).

Motionarerna foreslar vidare att anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m. for
2015 ska vara 186 800 000 kronor lagre an regeringens forslag i
propositionen. Avvikelsen i forhallande till regeringens forslag rymmer
saval neddragningar som satsningar. For att delvis finansiera en kning av
forsvarsanslaget (utg.omr. 6) foreslds en neddragning av anslaget till
Regeringskansliet med 200 000 000 kronor. Vidare foreslas en
neddragning av anslaget med 5 000 000 kronor for att finansiera en

permanent och arlig satsning pad den s.k. Kulturbryggan (utg.omr. 17).

Dessa neddragningar ska dock stéllas mot de satsningar om sammanlagt
18 200 000 kronor som féreslds. Bland annat foreslas en satsning om
3 000 000 kronor pa rysksprakig utsand personal och en satsning om
15 000 000 kronor pa sakerhetshojande atgarder vid utlandsmyndig-
heterna. Vidare foreslas en satsning om 200 000 kronor pa att fortsétta en
studie Gver foretagsklimatet i Sverige som Varldsbanken gor pa
regeringens uppdrag.

I betankandet anges att konstitutionsutskottet inom ramen for sin beredning

inhamtat uppgifter frAn Regeringskansliet om konsekvenserna av olika

budgetalternativ (bet. 2014/15:KU1 s. 8 och 35).

Utskottet gjorde i sitt staliningstagande ingen annan beddmning nér det
galler anslaget till Regeringskansliet &n den som framkommer i Moderata
samlingspartiets, Centerpartiets, Folkpartiet liberalernas och Kristdemokrat-
ernas motionsforslag och som utvecklats i redogoérelsen for motionen.
Utskottet foreslog saledes att riksdagen for 2015 skulle anvisa 6 698 871 000
kronor till anslaget 4:1 Regeringskansliet m.m., i enlighet med vad som
framgick av redogorelsen for motionen.
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Beténkande 2014/15:KU1 justerades den 11 december 2014 och bifélls av
kammaren den 15 december (rskr. 2014/15:50-59, varav nr 50 gick till
Statsradsberedningen och avser bl.a. anslaget till Regeringskansliet).

Regleringsbrev

Den 18 december 2014 beslutade regeringen om regleringsbrevet for
budgetaret 2015 avseende Regeringskansliet (SB2014/8455/FCK][delvis]).
Hela det belopp som riksdagen anvisat, 6 698 871 000 kronor, stélls till
Regeringskansliets disposition. Medlen far anvandas for Regeringskansliets
forvaltningsutgifter. Medlen far &ven anvandas for utgifter for
utrikesrepresentationen, kommittévasendet och gemensamma andamal (hyror,
kapitalkostnader m.m.). Nagon narmare beskrivning &n sa finns inte i
regleringsbrevet.

Tidigare regleringsbrev och aterrapportering

En genomgang av de senaste arens regleringsbrev for Regeringskansliet visar
att de &r lika kortfattade som for 2015. Riksdagens beslut om anslag for
Regeringskansliet aterrapporteras i skrivelse 75 Redogdrelse for behandlingen
av riksdagens skrivelser till regeringen genom en uppgift om att regleringsbrev
har utfardats (i december infor det kommande budgetdret), och riksdags-
skrivelsen har under de &r som gatts igenom redovisats som slutbehandlad i
berdrd del.

I skrivelse 2014/15:75 Redogdrelse for behandlingen av riksdagens
skrivelser till regeringen redovisas (s. 9, SB punkt 7) att riksdagens skrivelse
2014/15:50 &r slutbehandlad genom ett beslut den 18 december 2014 om
regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende Regeringskansliet (anslag 4:1),
Svensk forfattningssamling (anslag 6:4) och Svenska institutet for
europapolitiska studier (anslag 9:1). Ovriga anslag inom utgiftsomrade 1
Rikets styrelse behandlas av andra departement.

Promemorior och material fran Regeringskansliet

Utskottet begérde den 12 februari 2015 svar pa ett antal fragor i en skrivelse
till Regeringskansliet. Den 11 mars inkom en promemoria frdn Statsrads-
beredningen och en promemoria fran Finansdepartementet (bilaga A2.9.2).

I svaret anfors att Regeringskansliet har tilldelats den anslagsnivad som
framgér av riksdagens beslut. De satsningar som redovisas i anmalan finns
med i regleringsbrevet pa sa satt att de ingér i berakningsunderlaget for de
medel som har anvisats Regeringskansliet.

Regeringen fordelar medel till Regeringskansliet i saval regleringsbrevet
for Regeringskansliet som i det efterféljande sérskilda regeringsbeslutet om
fordelning av anslagsmedel for Regeringskansliet.

I regleringsbrevet tydliggors anslagets andamal (férvaltningsutgifter m. m.)
i enlighet med riksdagens beslut. | beslutet om férdelning av anslagsmedel for
Regeringskansliet fordelar regeringen medlen till respektive departement.
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Infor besluten om regleringsbrev och fordelningen av anslagsmedel pa
respektive departement fors en dialog mellan Statsradsberedningen och
respektive departement med inriktningen att medel ska tillforas enligt
riksdagens beslut om anslaget. Detta har enligt svaret dven skett infor besluten
for 2015.

Regeringen har for budgetéret 2015 inte hanterat anslagsforandringarna for
Regeringskansliets anslag pd nagot annat satt an tidigare ar, dvs.
anslagsforandringarna har genomforts genom att respektive budgetram for
berdrt departement justerats i beslutet om anslagsmedel for Regeringskansliet.

I beslutet om anslagsmedel for Regeringskansliet, som foregétts av en
dialog mellan respektive departement och Statsradsberedningen, har de av
riksdagen angivna anslagsvillkoren/ -férandringarna omhandertagits.

Efter att regeringen har beslutat om férdelningen av medel till
departementen beslutar respektive departementschef om hur departementets
budgetram ska fordelas inom departementet. Departementens budgetar for
2015 har faststallts.

Riksdagsskrivelse 2014/15:50 i de delar som avser de satsningar som tas
upp i anmélan ar enligt svaret slutbehandlad genom regeringens beslut den 18
december 2014 om regleringsbrev for Regeringskansliet. Det &r statsministern
som foredrar &renden om regleringsbrevet rérande Regeringskansliet.

Efter begéran fran utskottet den 12 mars 2015 inkom foljande handlingar
frén Regeringskansliet (bilaga A2.9.4):

— Regeringsbeslut om fordelning av anslagsmedel for 2015 avseende
Regeringskansliet

— Verksamhetsplan och budget for utrikesforvaltningen verksamhetsaret
2015

— Budgetbeslut for utrikesforvaltningen verksamhetsaret 2015

— Faststallande av internbudget for Finansdepartementet géllande budgetaret
2015.

I Budgetbeslut for utrikesforvaltningen verksamhetsaret 2015 anfors att nya
medel l4ggs pa att utoka sakerheten vid utlandsmyndigheterna, framfor allt i
Moskva. Vidare framgar det att det i utrikesrepresentationen gors vissa
omprioriteringar. | nagra fall ersatts utsand personal av lokalt anstallda, i andra
fall ror det sig om omprioritering mellan utlandsmyndigheter. Studien 6ver
foretagsklimatet som ndmns i granskningsanmalan ligger inom Finansdeparte-
mentets omrade. Den inhamtade internbudgeten for Finansdepartementet
redovisar fordelningen per avdelning, men enskilda satsningar framgar inte.
Utskottet begarde den 23 april 2015 svar pa en fraga i en skrivelse till
Regeringskansliet. Den 13 maj inkom en promemoria fran Utrikesdeparte-
mentet med svar pa utskottets frdga om satsningarna om 3 000 000 kronor pa
rysksprakig utsand personal och om 15 000 000 kronor pa sékerhetshéjande
atgarder vid utlandsmyndigheterna (bilaga A2.9.3). | promemorian anfors att
de 15 000 000 kronor for sakerhetshojande atgarder som utrikesforvaltningen
tilldelats 2015 medfor en forstarkning av den utsdnda sékerhetspersonalen i



2 HANDLAGGNINGEN AV VISSA REGERINGSARENDEN

bl.a. Mogadishu och Moskva. Sékerhetsorganisationen vid ambassaden i
Moskva ombildas, och ett flertal sékerhetsrelaterade investeringar genomfors.
Darutover starks bevakningen vid kanslier, residens och i nagra fall bostader
samt ytterligare sékerhetsinvesteringar. Sammantaget innebdr det att de
sékerhetsrelaterade kostnaderna for utrikesforvaltningen dkar med mer &n
15 000 000 kronor.

Satsningen pa rysksprakighet pd ambassaderna i Baltikum har redan
inneburit att ambassaden i Tallinn férstarkts med en rysksprakig utsand. Hur
rysksprékigheten ska forstirkas vid 6vriga ambassader bereds fortsatt inom
Utrikesdepartementet.

| svaret fran Regeringskansliet till utskottet den 11 mars ingick en
promemoria fran Finansdepartementet med svar pa fragor om genomférandet
av riksdagens beslut om statens utgifter (bilaga A2.9.2). | promemorian fran
Finansdepartementet anfors att riksdagens beslut om statens budget avser en
berakning av statens inkomster och anslag for bestamda andamal. Riksdagens
beslut om att godkanna berékningen av statens inkomster forutsatter vanligtvis
inte ndgon genomférandedtgard av regeringen. Om berakningarna utgar fran
att viss lagstiftning dndras kan dock regeringen behdva lamna forslag till sédan
lagstiftning. For det fall lagéndringarna behandlats tillsammans med
budgetbeslutet beslutar regeringen om att &ndringarna ska utfardas.

Riksdagens beslut om anslag och Ovriga finansiella befogenheter
genomfdrs framfor allt genom att regeringen beslutar om regleringsbrev.
Genom dessa beslut tilldelar regeringen myndigheterna anslagsmedel och
anger villkor for medlens anvéndning inom de ramar och villkor som
riksdagen har beslutat om. Riksdagens beslut om anslag kan vidare forutsatta
andra regeringsbeslut, t.ex. beslut om propositioner eller férordnings-
andringar.

Nar en riksdagsskrivelse ska anses vara slutbehandlad méste avgoras fran
fall till fall, beroende pa skrivelsens innehall och vilka atgarder som den lett
fram till. Riksdagsskrivelser om riksdagens beslut om anslag anses vanligtvis
vara slutbehandlade i och med att de finansiella ramarna for anslaget har
angetts i ett regleringsbrev. | vissa fall kan det dock krdvas att regeringen
vidtar ytterligare atgérder, t.ex. beslutar om forordningar, innan en skrivelse
beddms vara slutbehandlad.

I arsredovisningen for staten lamnar regeringen varje ar en redogorelse till
riksdagen for hur budgeten har genomforts. Dessutom [&mnar regeringen i
budgetpropositionen en redovisning av de resultat som uppnétts i forhallande
till de mal som riksdagen beslutat for respektive utgiftsomrade. Darutover
foljer regeringen noggrant hur statens inkomster, utgifter och upplaning
utvecklas i forhallande till berdknade och beslutade belopp och forklarar i
budgetpropositionen och i den ekonomiska varpropositionen vasentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och beréknat utfall for det innevarande
budgetaret. Denna uppfoljning ligger sedan till grund for regeringens
dvervdganden och forslag i budgetpropositionen och i den ekonomiska
varpropositionen.
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Proposition om varandringsbudget april 2015

| regeringens proposition 2014/15:99 Varandringsbudget for 2015, som
overlamnades till riksdagen den 15 april 2015, tas anslaget 4:1 Regerings-
kansliet m.m. upp. Regeringen anfor bl.a. att konstitutionsutskottet uttalade i
samband med behandlingen av budgetpropositionen att 200 000 kronor skulle
anvandas for att fortsatta en studie dver foretagsklimatet i Sverige. Studien
som Varldsbanken utfor pa regeringens uppdrag ar forsenad och regeringen
avser att forst avvakta resultatet innan den tar stallning till en eventuell
fortsattning kommande ar” (prop. 2014/15:99 s. 77).

Utskottets stallningstagande
Granskningen ger inte anledning till nagot uttalande av utskottet.
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3 Vissa frdgor om regeringens ansvar for
forvaltningen

3.1 Samarbete med Kina om programvaran Edge
Arendet

Anmalan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 2765-2013/14), bilaga A3.1.1,
begérs att utskottet ska granska om de tidigare forsvars- och utbildnings-
ministrarna har agerat eller underlatit att agera pa ett satt som strider mot rege-
ringsformen och den reglering som i dvrigt styr den berdrda verksamheten.

Anmaélaren hénvisar till uppgifter om att Totalforsvarets forskningsinstitut
(FOI) genom Kungliga Tekniska hdgskolan (KTH) inledde ett samarbete med
det kinesiska forskningsinstitutet The Numerical Simulation Center vid Chi-
nese Aeronautical Establishment (CAE). Samarbetet innebar en vidarelicen-
siering av programvaran Edge, som enligt anmélaren kan anvéndas i program
for massforstorelsevapen. Detta samarbete avsag dessutom enligt anmalaren
s.k. CBRN-forskning (forskning om kemiska, biologiska, radiologiska och
nukleéra hot och risker), for vilket olika myndigheter har sarskilda skyldig-
heter att informera och rapportera till regeringen.

Forsvarssamarbetet med Kina visar enligt anmalaren pa allvarliga brister i
regeringens styrning av sina myndigheter och pa hur myndigheter under rege-
ringen interagerar i forsvarsfragor. Att ett laroséte involverats i arbetet forsva-
rar enligt anmalaren saken.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. promemorior fran Utrikesdeparte-
mentet, FOrsvarsdepartementet och Utbildningsdepartementet, bilaga A3.1.2.

Utredning i arendet

Uppgifter i media

| programmet Uppdrag granskning i SVT gjordes den 3 september 2014
géllande att FOI hade forsokt att inleda ett samarbete med Kina om
anvandningen av programvaran Edge, som kan ha bade civil och militar
anvandning. Eftersom det finns ett vapenembargo mot Kina som ska ha hindrat
FOI att pa egen hand ingéa avtalet med Kina ska FOI, enligt programmet, ha
anlitat KTH som mellanhand eller “bulvan”. FOI gav enligt dessa uppgifter
KTH rétten att vidarelicensiera Edge.

Kontakterna med Kina om en Edge-affar bérjade enligt Uppdrag gransk-
ning nar den grupp forskare inom FOI som jobbade med Edge under 2008 var
pressade av FOl:s krympta anslag och hade behov av att finansiera sin
verksamhet genom uppdrag. Upplégget med Kina skulle radda ekonomin och
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trygga framtiden for Edge och arbetet med aerodynamik pa FOI. Ett internt
dokument sags i programmet visa att det fanns planer pa att fora Gver
&ganderdtten till Edge till ett privat bolag och sedan sélja réttigheter till Kina.
Tre personer i Edge-projektet pa FOI skulle sta for bolaget, och bolaget skulle
enligt det dokument som Uppdrag granskning hénvisade till méjliggoéra ett
samarbete med “partners som FOI i dag har problem att samarbeta med”. CAE
ska ha varit en sddan partner som visat intresse for att vara med och
delfinansiera Edge.

Nagot bolag ska dock inte ha bildats. | stallet gav FOI enligt SV T-program-
met KTH rétten att vidarelicensiera Edge. KTH i sin tur erbjéd Edge till CAE.
Dessa samarbeten paborjades 2008-2009 med samforstandsavtal och avsikts-
forklaringar, och formaliserades i avtal 2012.

Avtalet mellan KTH och CAE handlar om akademiskt samarbete, utbild-
ning och civil grundlaggande forskning. En anonym kélla i programmet gor
dock géllande att man utét pratade om att Edge kan anvandas for civila dnda-
mal medan man internt pd FOI och Forsvarets materielverk (FMV) betonade
de militdra tilliampningsomradena. En amerikan, som i programmet presente-
ras som expert och forfattare till flera bocker om det kinesiska flygvapnet,
beskriver CAE som en viktig del i den kinesiska forsvarsindustrin. Han séger
att CAE primért ar en militér organisation som mojligen hévdar att de &r intres-
serade for forskningsdndamal men som enligt honom inte &r ett forsknings-
institut utan en organisation vars priméra syfte ar att utveckla teknologi till
militara flygplan.

I ett FOI-dokument som publicerades pa Sveriges Radios hemsida med
rubriken Motesanteckningar fran Edge-mate, daterat den 21 februari 2011,
anges att ”FOI har for avsikt att lata KTH aterlicensiera en begrinsad del av
Edge med syfte att kunna samarbeta med l&nder som FOI inte kan eller vill
skriva avtal med, t.ex. Kina. Detta ér forankrat hos GD, Saab och FMV.”

I en intervju i Sveriges Radios program Ekot uppgav FOI:s generaldirektor
Jan-Olof Lind att diskussioner har forts pé forskarniva som borde ha tagits upp
med ledningen. Han ska vidare enligt artikeln ha sagt till den davarande
forsvarsministern Karin Enstrom att FOI:s ledning inte har haft for avsikt att
anvianda KTH som "front” eller “bulvan” mot Kina och att uppgifterna om att
uppldgget var férankrat hos ledningen var felaktiga.

I Ekot gjordes ocksa, med hanvisning till vad Uppdrag gransknings reporter
ska ha sagt, géllande att ett stort antal handlingar som handlar om upplagget
mellan FOI och KTH inte &r diarieférda i FOI och “’har hemlighallits”.

I Uppdrag granskning uppgav vidare generaldirektoren for Inspektionen for
strategiska produkter (ISP) Jan-Erik Lovgren att FOI, i samband med en
begéran om prévning av om Edge skulle klassificeras som krigsmateriel, inte
lamnade information om att Kina var en tdnkt mottagare av programvaran. ISP
ska ha fatt information om detta forst i samband med inspelningen av
programmet, av Uppdrag gransknings reportrar. Det ska vidare ha varit forst
sedan reportrarna papekat for FOI att de hade last om Edges utdkade, militara
funktioner som FOI lamnade den informationen till ISP. Denna information
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ska ha lett till att ISP i stallet gjorde beddmningen att Edge borde prévas enligt
lagen (2000:1064) om kontroll av produkter med dubbla anvandningsomraden
och av tekniskt bistand, eftersom det enligt ISP foreldg en risk for att Edge
med den uttkade funktionen kunde komma att anvandas &ven i massfor-
storelsesammanhang. Frdgan om ISP:s prévning berors nagot ytterligare
nedan.

FOLl:s generaldirektdr har i media uppgett att inget av det som omfattas av
avtalet med Kina utgor krigsmateriel.

KTH avbrot Edge-samarbetet med Kina i september 2014, som en f6ljd av
att ISP i ett forhandsbesked meddelat att det inte var sjélvklart att KTH skulle
ges tillstdnd till en vidarelicensiering av Edge (se bl.a. den interna KTH-
rapport som berérs nedan).

Gallande ordning

Export av krigsmateriel m.m.

Enligt lagen (1992:1300) om krigsmateriel far verksamhet som avser till-
handahéllande av krigsmateriel, uppfinningar som ror krigsmateriel och
metoder for framstallning av sddan materiel samt verksamhet som avser till-
handahallande av tekniskt bistand inte bedrivas i Sverige utan tillstdnd. Det-
samma galler sddan verksamhet som bedrivs i utlandet av svenska myndig-
heter, svenska foretag och den som dr bosatt eller stadigvarande vistas har
(4 8). Tekniskt bistand far inte lamnas till ndgon utanfor landet utan tillstand.

Riktlinjerna for svensk forsvarsmaterielexport och annan utlandssam-
verkan faststélldes av riksdagen 1992 (prop. 1991/92:174, bet. 1992/93:UU1,
rskr. 1992/93:61). Enligt dessa riktlinjer bor tillstand ges endast om utforsel
av krigsmateriel eller annan samverkan med nagon i utlandet avseende
forsvarsmateriel beddms erforderlig for att tillgodose det svenska forsvarets
behov av materiel eller kunnande eller i dvrigt &r sakerhetspolitiskt dnskvért
samt inte star i strid med principerna och malen for Sveriges utrikespolitik.
Det anges vidare bl.a. att tillstdnd inte bor lamnas om utlandssamverkan avser
en stat dar omfattande och grova krénkningar av ménskliga rattigheter fore-
kommer. Respekt for manskliga rattigheter ar enligt riktlinjerna ett centralt
villkor for att tillstdnd ska beviljas.

Bestammelser om s.k. produkter med dubbla anvandningsomraden finns
bl.a. i lagen (2000:1064) om kontroll av produkter med dubbla anvéndnings-
omraden och av tekniskt bistdnd samt i radets férordning (EG) nr 428/2009 av
den 5 maj 2009 om uppréttande av en gemenskapsordning for kontroll av
export, Overforing, formedling och transitering av produkter med dubbla
anvandningsomraden. Med sadana produkter avses produkter, inbegripet
programvara och teknik, som kan anvandas for bade civila och militara dnda-
mal, samt alla varor som kan anvéndas bade for icke-explosiva andamal och
for att pa nagot satt bidra vid tillverkning av karnvapen eller andra kérnladd-
ningar (artikel 2.1 i férordningen och 2 § i 2000 ars lag). Med export avses
bl.a. 6verféring av programvara eller teknik till en destination utanfér EU
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(artikel 2.2 i forordningen). Aven produkter med dubbla anvandningsomréaden
kan krava tillstand for export. Det avgérande for tillstandsprovningen ar hur
stor risken &r for att de anvands for att framstélla vapen. Lagstiftningen utgar
fran att handel i de flesta fall ska tillatas och att tillstind endast ska nekas i
undantagsfall.

Regeringens styrning av forvaltningen

Det &r regeringen som enligt 1 kap. 6 § regeringsformen (RF) styr riket. Under
regeringen lyder de statliga forvaltningsmyndigheterna. Forvaltningsmyndig-
heterna &r enligt 12 kap. 2 8§ RF sjalvstdndiga i beslutsfattandet i enskilda
&renden som innebdr myndighetsutdvning mot enskilda eller som ror
tilldmpningen av lag.

Konstitutionsutskottet granskade hdsten 2012 regeringens styrning av
forvaltningsmyndigheterna (bet. 2012/13:KU10 s. 80 f.). Utskottet uttalade da
bl.a. att det i regeringens styrande funktion ingdr en skyldighet att leda den
statliga forvaltningens verksamhet. Detta forutsétter att regeringen foljer
myndigheternas verksamhet och vid behov vidtar de atgarder som ar nédvan-
diga fran ett styrningsperspektiv, givetvis i beaktande av myndigheternas
sjalvstandighet enligt 12 kap. 2 § RF. Utskottet framholl att regeringen oaktat
formerna fOr regeringens styrning och det ansvar som regeringen ger
myndighetsledningar alltjamt &r ansvarig infor riksdagen for rikets styrelse
(s. 99). Utskottet vidholl dessa uttalanden véren 2013 (bet. 2012/13:KU20
S. 264 1., se vidare nedan).

FOIl och KTH

Bade FOI och KTH ar forvaltningsmyndigheter under regeringen. Universitet
och hégskolor som drivs i statlig regi ar en del av den offentliga organisationen
av forvaltningsmyndigheter men kan sdgas ha en i vissa avseenden mer sjélv-
standig stallning. Sjalvstandigheten avser i forsta hand malen for och
genomfoérandet av utbildning, forskning och konstnarligt utvecklingsarbete,
den s.k. akademiska friheten.

Sedan 2011 anges ocksd i RF att forskningens frihet ar skyddad enligt
bestammelser i lag (2 kap. 18 § andra stycket). Sddana bestaimmelser finns i
forsta hand i hogskolelagen (1992:1434). Beslut som innebér en styrning av
verksamheten utdver vad som kan sdgas gélla forskningens frihet kan dock
meddelas av regeringen pa samma satt som for andra forvaltnings-
myndigheter, i exempelvis forordning och regleringsbrev.

Av myndighetsférordningen (2007:515), som géller for forvaltnings-
myndigheter under regeringen, foljer att myndigheterna ska ge regeringen stéd
vid Sveriges deltagande i verksamheten inom Europeiska unionen och i annat
internationellt samarbete, stalla den personal till férfogande for deltagandet
som regeringen begar och fortlépande halla regeringen informerad om
forhallanden av betydelse for samarbetet (7 §).

FOI &r en huvudsakligen uppdragsstyrd myndighet under Forsvarsdeparte-
mentet. Enligt forordningen (2007:861) med instruktion for Totalforsvarets
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forskningsinstitut har FOI till uppgift att bedriva forskning, metod- och teknik-
utveckling samt utredningsarbete for totalforsvaret och till stod for
nedrustning, icke-spridning och internationell sakerhet. Myndigheten far aven
i Ovrigt bedriva forskning, metod- och teknikutveckling samt utrednings-
arbete. FOI ska verka for att forsvarsforskningen nyttiggdrs &ven utanfor
totalfdrsvaret och ska sérskilt verka for samverkan mellan militér och civil
forskning samt mellan nationell och internationell forskning.

FOI ska pa uppdrag av Férsvarsexportmyndigheten bedriva exportrelaterad
verksamhet inom forsvarssektorn. Sedan den 1 januari 2011 anges i instruk-
tionen aven att FOI far bedriva tjansteexport som ar direkt kopplad till
myndighetens verksamhetsomrade och som ligger inom ramen for det uppdrag
som anges i instruktionen eller nagon annan férordning.

FOI ska enligt sitt regleringsbrev for 2015 inom ramen for en helhetssyn
avseende CBRN-omradet bedriva forskning om skydd mot och hot fran
CBRN-amnen. Uppnadda resultat inom CBRN-forskningen ska redovisas i
arsredovisningen. Liknande skrivningar har funnits i tidigare ars reglerings-
brev.

Registrering av allmanna handlingar

En allman handling ska enligt huvudregeln i 5 kap. 1 § forsta stycket
offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) registreras s& snart den har
kommit in till eller upprattats hos en myndighet. Handlingar som inte omfattas
av sekretess behover enligt tredje stycket inte registreras om de hélls ordnade
sd att det utan svarighet kan faststallas om de har kommit in eller upprattats.
Undantaget fran registreringsskyldigheten galler sdledes inte handlingar som
omfattas av sekretess.

En handling som utgdrs av en minnesanteckning som tillkommit hos en
myndighet och som inte har expedierats eller tagits om hand for arkivering ar
enligt 2 kap. 9 § tryckfrihetsférordningen inte en allmén handling. Med
minnesanteckning avses en promemoria och annan uppteckning eller
upptagning som har kommit till endast for &rendets foredragning eller
beredning, dock inte till den del den har tillfort drendet sakuppagifter.

Statliga myndigheters underréttelseskyldighet

Utrikesministern ska enligt 10 kap. 13 § RF hallas underrattad nar en fraga
som &r av betydelse for forhallandet till en annan stat eller till en mellanfolklig
organisation uppkommer hos en statlig myndighet.

Samarbetet med Kina om Edge

Edge

Edge kallas for en digital vindtunnel och &r en programvara som anvénds for
stromningsberakningar inom aerodynamik. Edge borjade utvecklas 1997 vid
den davarande Flygtekniska forsoksanstalten (FFA) och vidareutvecklades av
den nya myndigheten FOI med ekonomiskt stod av Forsvarsmakten och
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Forsvarets materielverk. FOI &ger programkoden fér Edge. Utvecklingen har
till stor del motiverats av Saabs behov av en hdgkvalitativ, effektiv strom-
ningslosare som kan hantera realistiska flygplansgeometrier.

Edge kan anvandas for bade civila och militara tillampningar och for ren
grundforskning. Det ligger enligt FOI mycket arbete i att utveckla program-
varan, men de algoritmer som anvénds &r i grunden k&nda och vetenskapligt
publicerade. Kallkoden till Edge omfattas inte av sekretess men for att fa
tillgang till koden for att driva egen utveckling kravs ett licensavtal med FOI.
Ett sdant licensavtal ar gratis. Licenstagarna forvéntas dela med sig till FOI
av egen utveckling av koden och av eventuella upptackter av fel. Det finns ett
tjugotal aktiva licenstagare, bade inom och utanfor Sverige.

ISP har klassat Edge som ”ej krigsmateriel”. Om Edge anvénds i ett
samarbetsprojekt med ett annat land kan resultatet av det samarbetet, dvs.
exempelvis en produkt som tas fram efter forskning som anvander sig av Edge,
dock vara tillstandspliktigt enligt exportkontrollagstiftningen.

ISP:s provning av klassificeringen av Edge

ISP ar den myndighet som provar fragor om bl.a. tillstind och forbud enligt
lagen om krigsmateriel. | ett beslut den 9 juli 2012 med anledning av FOI:s
begédran om prévning konstaterade ISP att ISP tidigare beddmt att program-
varan Edge inte utgjorde krigsmateriel och att denna bedémning kvarstod.
Edge dr enligt ISP en generell kod for aerodynamiska stromningsanalyser och
séledes inte sarskilt utformad for militar anvandning.

| ytterligare ett beslut den 11 juli 2014 konstaterade ISP att det finns en risk
for att Edge, som nu fétt en utékad funktionalitet for rérliga objekt, kan komma
att anvandas i massforstdrelsesammanhang (missiler) eller av anvandare i
embargolander. FOI borde darfor enligt ISP versionshantera Edge sa att en
selekterad proévning av slutanvandare kan goras mot regelverket kring
produkter med dubbel anvandning.

I en skrivelse daterad den 30 juli 2014 ansokte darmed FOI om forhands-
besked for export av produkter med dubbla anvandningsomraden. Till ansékan
bifogades uppgifter om mottagare av programvaran. Det ror sig om sex forsk-
ningsinstitut, universitet och ingenjorskonsulter i Australien, Schweiz, Syd-
afrika, Sydkorea och USA.

KTH har inte for egen del ansokt om férhandsbesked eller tillstand hos ISP
for det planerade licensavtalet med CAE.

Vapenembargo mot Kina

Som en reaktion pa handelserna vid Himmelska fridens torg i Peking 1989, da
den kinesiska armén dddade tusentals personer som deltog i en studentdemon-
stration for 6kad demokrati, utfardade EU:s tolv ddvarande medlemsstater i
juni samma &r i en kortfattad deklaration ett forbud mot vapenhandel med
Kina. Enligt deklarationen ska medlemsstaterna bl.a. avbryta militart sam-
arbete med Kina och infra ett stopp for handel med vapen med Kina.
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EU:s Ovriga vapenembargon har tillkommit efter Maastrichtfordragets
ikrafttradande 1992, inom ramen fér EU:s gemensamma utrikes- och saker-
hetspolitik. Dessa dr rattsligt bindande. EU:s vapenembargo mot Kina ér till
sin form endast en rekommendation och inte rattsligt bindande. Dessutom
innehaller deklarationen mot Kina inte ndgon definition av vad som avses med
handel med vapen eller vilka krigsmateriel som ska omfattas av deklarationen.
Det ar darmed medlemsstaterna sjalva som far tolka embargots omfattning.

Intern rapport inom KTH

Forvaltningschefen vid KTH fick i uppdrag att ldmna en rapport till
hégskolans rektor om hur arendet med forhandlingar mellan KTH och CAE
hanterats inom KTH. Rapporten Genomlysning av den planerade samverkan
med Chinese Aeronautical Establishment, CAE &r daterad den 8 oktober 2014.

Forvaltningschefen konstaterar i rapporten att det i d&renden om samarbete
av den hér typen &r vésentligt for KTH att den forskningsmdssiga och
akademiska beddmningen kompletteras med de samlade forvaltningsmassiga
och juridiska aspekterna. Sadana bedémningar har enligt forvaltningschefen
gjorts i det aktuella arendet, men inte samlat och inte i tillrdcklig omfattning.
Detta hade enligt honom ha kunnat gjorts i drendets inledning 2012 eller under
véren 2014,

Arendet visar enligt forvaltningschefen pé& brister och otillracklig
information som gor det angeldget med bade program for utbildning och
system for uppféljning och utvardering. Sédana program och system kommer
enligt rapporten att tas fram av forvaltningen.

I en bilaga till rapporten, Analys av hantering och stallningstagande i CAE-
&rendet, sammanstélld av Research Office inom KTH, noteras att existensen
av ett vapenembargo fran borjan inte togs med i beredningen inom KTH
eftersom syftet med det tédnkta samarbetet var “fri och 6ppen grundforskning”.
Dessutom sags inte den aktuella programvaran och samverkan som “tillhanda-
héllande av krigsmateriel”. 1 detta sammanhang kan man enligt bilage-
forfattarna inte heller bortse fran att KTH har i uppdrag av regeringen att verka
for samverkan med bl.a. Kina. Existensen av ett vapenembargo paverkade
enligt rapporten dock den Overgripande beddomningen “nér tillstdndsfrdgan
accentuerades”.

I en annan bilaga, Rattslig kommentar avseende beredningen av CAE-
arendet, uppréttad av den juridiska avdelningen vid KTH, konstateras att om
KTH har erbjudit CAE en programvarulicens som kan utnyttjas militart, s& ar
det en omstandighet som utrikesministern borde ha informerats om i enlighet
med bestammelserna i 10 kap. 13 § RF, eftersom det rader ett vapenembargo
mot Kina. | egenskap av ett larosate bér KTH i grunden enligt den juridiska
avdelningen aldrig agera gentemot andra stater pa ett sédant satt att det uppstar
en skyldighet att underratta utrikesdepartementet enligt denna bestammelse.

Vidare konstateras i bilagan fran den juridiska avdelningen att kontakterna
mellan forskare vid FOI och KTH kring det planerade samarbetet inklusive
licensieringen till CAE periodvis har varit tat och pagatt i manga ar. Det &r
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enligt rapporten svart att saga om initiativet till samverkan och licensiering
kommit fran FOI eller KTH, men FOI verkar ha tagit fram avtalsforslag for
olika avtal mellan KTH och CAE. De forskare som inom FOI haft ansvar for
arendet har enligt rapporten dessutom haft en nara koppling till KTH, bade
genom gastprofessurer vid hdgskolan och genom att de i kontakter med den
kinesiska motparten angavs foretrdda "FOI/KTH”. De ska ocksd ha fort
diskussioner med CAE om licensavtalets utformning. Aven om detta enligt
rapporten kan ha berott pa att forskaren kunde kinesiska sa kan KTH inte lata
FOIl-foretradare diskutera utformningen av ett avtal som &r avsett att ingds
mellan KTH och CAE.

Intern rapport inom FOI

Den f.d. chefsjuristen vid Forsvarsmakten Stefan Ryding-Berg fick av FOI:s
ledning i uppdrag att gora en intern genomgang av FOI:s formella hantering,
arbetsformer och rutiner i Edge-arendet. Genomgéngen redovisades den 15
oktober 2014 i en rapport. | ytterligare en rapport skulle forslag lamnas senast
den 15 november 2014 pa eventuella utvecklingsatgarder avseende arbets-
former och rutiner.

Rapporten Edge-drendet — en genomgang innehaller en beskrivning av
programvaran Edge, en redogérelse for kontakterna med ISP i tillstandsfragan
och en beskrivning av utvecklingen av drendet med eventuell licensiering till
CAE. En diskussion om att bilda ett bolag runt Edge férdes enligt rapporten
2008. En medarbetare undersékte da om det var méjligt att bilda ett bolag som
skulle kunna ta ett uppdrag da FOI “inte kan/far ta uppdrag fran en kinesisk
part”. Funderingarna kring bolagsbildning ska ha vunnit visst stod i enhets-
ledningen men stoppats av avdelningsledningen. lIdéerna om ett bolag
foredrogs enligt rapporten inte for den davarande Gverdirektdren (nuvarande
generaldirektoren).

Under 2009 ska fragan om ett narmare samarbete med CAE tagits upp med
overdirektdren. Syftet var att sékerstalla utvecklingen och administrationen av
Edge med ett tillskott frin CAE som motsvarade en arsarbetskraft. 1 februari
2009 meddelade dock den dévarande éverdirektoren att han inte tillstyrkte att
FOI skulle g& vidare med det kinesiska sparet. Utgéngspunkten for det
stallningstagandet anges ha varit den potentiella tillimpningen av Edge.

Planerna pa att 1ata KTH aterlicensiera en begransad del av Edge till ”ldnder
som FOI inte kan eller vill skriva avtal med” — och i detta sammanhang
namndes Kina uttryckligen — forankrades hos generaldirektéren som dock
hade forbehllet att samrad forst skulle ske med Saab, FMV och Forsvars-
makten. Efter genomfart samrad undertecknades licensavtalet med KTH under
sommaren 2012. Avtalet medger att KTH kan underlicensiera Edge, med
undantag av fem delar, vilka anges i avtalet. Enligt rapporten undantogs dessa
delar, efter 6nskemal fran Saab, av konkurrensskal. KTH ska enligt avtalet
aterrapportera eventuella fel och forslag pa modifieringar.

Uppfattningen hos FOI var enligt rapporten att en licensgivning till KTH
var en bra modell for Edge eftersom det rorde helt ppen information och gav
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mojlighet att fa uppdateringar gjorda i mjukvaran. Det konstateras att KTH
ocksa ar bunden av krigsmaterialforfattningar och skyldigheten att ansoka om
tillstand hos ISP for underlicensiering.

Stefan Ryding-Berg konstaterar i rapporten att ingenting i det skriftliga
material han har haft tillgang till eller de samtal han genomfért med med-
arbetare vid FOI tyder pa att det varit frdga om nagot hemligt forsvarssam-
arbete mellan FOI och foretradare for kinesiska organisationer eller myndig-
heter. Tvartom har all skriftlig hantering skett i allménna, offentliga handlingar
och det finns inte ndgot direkt samarbete mellan FOI och Kina.

Déaremot anser han att det var fel av FOI att inte tidigare ansdka om ISP:s
provning av den utdkade funktionen av Edge. Denna funktion fanns redan
2013, men ansokan gjordes forst i maj 2014 nar journalisterna pd Uppdrag
granskning borjat sin research for programmet. Av ansdkan borde det
dessutom enligt Stefan Ryding-Berg tydligare ha framgatt att den utokade
funktionen inte skulle omfattas av KTH:s vidarelicensiering till Kina.
Anledningen till att s3 inte skedde var att licensavtalet bara gallde en
rattshandling mellan FOI och KTH, och KTH ar ocksé& skyldig att iaktta
krigsmateriellagstiftningen. Det hade dock underlattat for ISP:s prévning att
redan fran borjan veta att det fanns en underlicens till Kina med i resoneman-
get, dven om det enligt Stefan Ryding-Berg inte hade paverkat beslutet i sak.

Péstaendet att FOI avség att lata KTH agera ’bulvan” i forhallande till CAE
stdmmer inte enligt Stefan Ryding-Berg eftersom FOI innan licensavtalet
tecknades vande sig till Saab, FMV och Forsvarsmakten i 6ppna skrivelser och
da angav att KTH kunde inga aterlicensieringsavtal med t.ex. Kina. Det fanns
sdledes ingen ambition att dolja vem som egentligen var huvudman.

Det stdammer enligt rapporten att FOI:s hogsta ledning kénde till att Kina
kunde vara en partner till KTH.

Det var KTH som svarade for prévningen av om ett avtal skulle ingas med
Kina. Nagot direkt samarbete fanns inte mellan FOI och Kina, daremot deltog
nagra medarbetare vid FOI i forhandlingarna mellan KTH och CAE utan
ledningens vetskap. Eftersom vissa medarbetare vid FOI dessutom tjanstgjort
vid KTH kan de olika myndighetsrollerna ha varit otydliga. Stefan Ryding-
Berg riktar kritik mot det satt p& vilket FOl-medarbetare bitradde KTH i
drendet.

Slutligen anser Stefan Ryding-Berg enligt rapporten att FOI dels bor styra
upp vissa arbetsformer och rutiner (exempelvis arbetsordningen, generaldirek-
torens styrdokument, riktlinjer for bisysslor och tjanstledighet, information om
javsregler m.m.), dels bor uthilda medarbetare i frdgor om hanteringen av all-
manna handlingar och samrad mellan myndigheter. Han noterar att ett arbete
har pabdrjats inom FOI pa flera av de omraden han namnt i rapporten.

Tidigare granskning

Konstitutionsutskottet granskade véaren 2013 regeringens agerande i friga om
visst militart samarbete med Saudiarabien. Granskningen avsag bl.a. huruvida
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det hade funnits planer inom FOI pa att lata ett bolag med néra koppling till
myndigheten inga ett samarbetsavtal med den saudiska motparten eftersom
FOI som en svensk myndighet anséag att den inte borde ingd avtalet sjalv, och
i vilken utstrackning foretradare for regeringen eller Regeringskansliet hade
varit involverade i eller haft kdnnedom om dessa planer (bet. 2012/13:KU20
s. 264 1).

Utskottet fann att det hade funnits sdana planer inom FOI och att det i vart
fall fran en viss tidpunkt funnits information i Regeringskansliet om foérekom-
sten av bolaget och dess roll i det aktuella projektet. Det hade emellertid inte
forekommit négot i granskningen som styrkte att nagon i regeringen eller
Regeringskansliet hade varit delaktig i eller godkéant beslutet om en bolags-
medverkan eller om bildandet eller finansieringen av det aktuella bolaget.

Utskottet konstaterade ocksa att det i regeringens styrande funktion ingar
en skyldighet att leda den statliga forvaltningens verksamhet samt att detta
forutsatter att regeringen foljer myndigheternas verksamhet och vid behov ser
till att vidta de atgéarder som ar nodvéndiga fran ett styrningsperspektiv, med
beaktande av myndigheternas sjélvstandighet enligt 12 kap. 2 8 RF. For att
regeringen ska kunna fullgéra denna skyldighet maste det i vart fall krévas att
regeringen sjélv agerar for att skaffa sig de nédvéndiga upplysningarna, om
myndighetens information &r bristféllig eller uteblir. Utskottet fann att de
brister i regeringens styrning av myndigheten och inhdmtande av information
om dess verksamhet som hade kunnat konstateras i granskningen var av
allvarligt slag.

Promemorior fran Regeringskansliet

Som svar pa utskottets fragor lamnades den 12 februari 2015 bl.a. foljande
information i promemorior uppréttade inom Utrikesdepartementet, Forsvars-
departementet och Utbildningsdepartementet (bilaga A3.1.2).

Det planerade samarbetet med Kina som avses i anmélan blev kant for de
berorda departementet forst under varen 2014 i samband med att represen-
tanter for media kontaktade myndigheter och Regeringskansliet. Uthildnings-
departementet tog med anledning av informationen telefonkontakt med KTH
i slutet av juni 2014. Den 3 september 2014 dgde ett méte rum mellan den
davarande forsvarsministern Karin Enstrom och generaldirektdren vid FOI
Jan-Olof Lind.

Den 8 september 2014 4gde vidare ett méte rum mellan den davarande
statssekreteraren vid Utbildningsdepartementet och KTH:s rektor. Av minnes-
anteckningarna fran detta mote framgar bl.a. att statssekreteraren framforde
synpunkten att KTH borde ha gjort en noggrannare kontroll av den kinesiska
motparten och att regeringen mot bakgrund av bestdmmelserna i 10 kap. 13 §
RF borde ha informerats. KTH:s rektor framforde 4 sin sida uppfattningen att
informationsskyldigheten kan diskuteras eftersom det & fraga om
grundlaggande forskning.
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Utrikesministern har inte tagit emot ndgon information enligt 10 kap. 13 §
RF fran FOI eller KTH om det aktuella samarbetet.

Savitt Forsvarsdepartementet kanner till ar Edge en 6ppen programvara for
aerodynamiska berékningar, framst avsedd for stromning runt flygande far-
koster eller komponenter av dessa. Forsvarsdepartementet har informerats av
FOI att KTH har en unik rétt att vidarelicensiera Edge. Enligt FOI géller denna
ratt dock inte fem utpekade funktioner i den version av Edge som var aktuell
2012.

FOI och KTH haller 16pande regeringen informerad om internationella
samarbeten genom uppgifter som lamnas i arsredovisningen, i myndighets-
dialogen och genom redovisning av uppdrag och aterrapporteringskrav i
regleringsbrev. Inom ramen for denna information har det inte lamnats nagon
information om det samarbete med Kina som avses i anmélan. Edge ndmns i
tva av FOL:s arsredovisningar fran aren 2007-2013. | bada fallen ror det sig
om omnamnanden i ett nationellt och europeiskt sammanhang. Eventuella
dvervaganden om samarbetet med Kina berdrs inte. | arsredovisningarna for
2011 och 2012 frén KTH uppgavs att Edge hade behandlats i studentuppsatser.
Det angavs inte att det avsdg samarbetet med Kina. Av KTH:s arsredo-
visningar for 2010-2013 framgar att Kina &r en prioriterad region for KTH.

Myndighetsstyrningsfragor diskuteras I6pande mellan myndigheterna och
foretradare for regeringen eller Regeringskansliet och inom Regeringskansliet.
For att utveckla Regeringskansliets stod till regeringen i styrningen av
statsforvaltningen pagar sedan 2011 ett utvecklingsprogram inom Regerings-
kansliet for forbattrad styrning av myndigheter och verksamheter. Forsvars-
departementet anordnar &rligen dessutom en konferens om myndighets-
styrningsfragor for personal vid departementet och vid de myndigheter som
hor till departementets ansvarsomrade. Dessutom anordnas egna utbildnings-
program for nyanstallda vid departementet i dessa fragor. | regleringsbrevet
for 2013 fick FOI i uppdrag att senast den 1 mars 2013 redovisa en samlad
rapport om myndighetens arbete med intern styrning och kontroll.

ISP ska enligt 7 § forordningen (2010:1101) med instruktion for
Inspektionen for strategiska produkter framja samarbete och informations-
utbyte mellan berérda myndigheter i Sverige genom en effektiv myndighets-
samordning. Av 8 § i samma forordning framgér att ISP ska informera
allménheten, universitet och hdgskolor samt andra forskningsinstitut om sin
verksamhet och om det gallande regelverket for verksamheten. Av 3 §
myndighetsférordningen (2007:515) framgar vidare att en myndighets ledning
ansvarar for verksamheten och for att den bedrivs enligt géllande ratt.

Alla myndigheter har att pa eget ansvar tillampa gallande regelverk om
allmdnna handlingar och diarieféring. Vid sarskilda moten mellan
Forsvarsdepartementet och myndigheterna diskuteras och utbyts erfarenheter
av hur utbildning av personal i dessa fragor sker.
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Utskottets stallningstagande

Regeringen &r ansvarig for att den interna styrningen och kontrollen i
forvaltningen fungerar val. Framkommer brister i dessa avseenden hos en
myndighet har regeringen att félja upp fragan och vid behov vidta atgarder.

Vad som framkommit i granskningen ger inte anledning till nagot uttalande
av utskottet.

3.2 Naturvardsverket om kalkbrytningen pa Gotland
Arendet

Anmalan

I en anmélan som kommit in till konstitutionsutskottet (dnr 1498-2014/15),
bilaga A3.2.1, begar anmélaren att utskottet ska granska om fdretradare for
regeringen eller Regeringskansliet har brutit mot férbudet mot ministerstyre i
kontakterna med Naturvérdsverket om kalkbrytningen pa Gotland.

Anmalaren hanvisar till en intervju med en foretradare for Naturvards-
verket som sandes i P4 Radio Gotland den 17 november 2014. Enligt intervjun
ska Gotlands Botaniska Forening ha skrivit till regeringen och begért att
regeringen ska gripa in och gora en tillatlighetsprovning av takten Klinthagen,
dar Nordkalk ansokt om fornyat tillstdnd. Enligt foretradaren for Naturvards-
verket ledde detta till kontakter mellan regeringen och Naturvérdsverket.

Enligt anmalaren ger intervjun intrycket av att regeringen uppmanade
Naturvardsverket att géra en sddan underréttelse som avses i 17 kap. 5 8§ forsta
stycket miljobalken nar det géller viss kalkbrytning p& Gotland. Anmélaren
menar att det framgér tydligt av intervjun att Naturvardsverket inte hade haft
for avsikt att pa eget initiativ gora en underrattelse till regeringen, utan att
underrattelsen kom till efter kontakter mellan regeringen och Naturvards-
verket.

Anmalaren anser att frigan om ifall en underrattelse till regeringen ska
goras enligt 17 kap. 5 § miljobalken maste anses galla tillimpning av lag och
sdledes omfattas av forbudet mot ministerstyre. Om nagon foretradare for
regeringen eller Regeringskansliet har gett Naturvardsverket en instruktion att
gora en underréttelse bor det enligt anmélaren anses vara ett brott mot férbudet
mot ministerstyre.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har upprattats
inom Milj6- och energidepartementet, bilaga A3.2.2.
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Utredning i arendet
Géllande ordning

Forbudet mot ministerstyre

Av 1 kap. 6 8 regeringsformen (RF) foljer att regeringen styr riket och att den
&r ansvarig infor riksdagen. Av motiven (prop. 1973:90 s. 230) till
bestammelsen framgar att den narmare innebdrden i stort av att regeringen styr
riket framgér av bestimmelserna i olika kapitel i regeringsformen. Regerings-
&renden avgors av regeringen vid regeringssammantraden (7 kap. 3 § RF).
Beslutsfattandet i regeringen sker alltsd genom kollektivt fattade beslut, och
regeringsformen tar darmed i princip avstand fran ministerstyre, dvs. ratten for
ett statsrdd att Aven statsrattsligt sett avgora regeringsarenden. Enligt
Grundlagberedningen har det ansetts bast forenligt med det svenska systemet
med sjélvstandiga &mbetsverk att réatten att ge direktiv till forvaltningsmyndig-
heterna ligger hos regeringen kollektivt (SOU 1972:15 s. 80).

Av 12 kap. 1 § RF foljer att under regeringen lyder statliga forvaltning-
smyndigheter som inte & myndigheter under riksdagen. Av bestdmmelsen
foljer att myndigheterna i princip &r skyldiga att folja de foreskrifter av allmén
natur och de direktiv for sérskilda fall som regeringen meddelar (prop. 1973:90
s. 397). Regeringens ratt att meddela direktiv till myndigheterna begransas av
RF i tva avseenden. For det forsta foljer en begransning av legalitetsprincipen,
dvs. principen om den offentliga maktens lagbundenhet (1 kap. 1 8 RF) enligt
vilken alla samhéllsorgan, inklusive regeringen, dr bundna av géllande ratt.
Regeringen far sdledes inte utfarda direktiv till myndigheterna i strid med
gallande ratt. For det andra foljer en begransning av 12 kap. 2 8§ RF som
foreskriver att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns
beslutande organ, far bestamma hur en férvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall
ska besluta i ett arende som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller mot
en kommun eller som ror tilldmpning av lag. Avsikten med dessa
begransningar av regeringens ratt att meddela direktiv till myndigheterna ar
att garantera den enskildes rattssékerhet (prop. 1973:90 s. 397 f.).

Sammantaget innebdr denna reglering att regeringen har att styra riket
genom Kollektivt fattade beslut. Myndigheterna lyder under regeringen, vilket
innebdr att de i princip har att folja foreskrifter av allmén natur eller direktiv
for sarskilda fall som meddelats av regeringen genom kollektivt fattade beslut.
Myndigheterna r tillforsékrade sjalvstandighet gentemot regeringen i &renden
som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kommun eller som
ror tillampning av lag.

Tillatlighetsprévning m.m. enligt miljébalken

| 17 kap. miljobalken finns bestimmelser om regeringens tillatlighetsprov-
ning. Enligt 17 kap. 5 § forsta stycket miljobalken ska en myndighet eller
kommun som inom sitt verksamhetsomrade far kannedom om en verksamhet
som avses i 3 8 underrétta regeringen om verksamheten. Enligt 17 kap. 3 §
miljobalken far regeringen for ett visst fall forbehdlla sig att prova
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tillatligheten av en verksamhet som inte omfattas av kravet pa obligatorisk
tillatlighetsprovning (enligt 1 §), om verksamheten utanfor ett omrade som
fortecknats enligt 7 kap. 27 § miljobalken (Natura 2000-omraden) kan antas
mer &n obetydligt skada naturvardet inom omradet.

Genom 17 kap. 5 § miljobalken regleras fragan om hur regeringen far
kdnnedom om verksamheter som det kan vara aktuellt for regeringen att
forbehalla sig prévningen av enligt 3 § (prop. 1997/98:45 del 2 s. 220 f.) Om
en myndighet eller kommun far kdnnedom om en sddan verksamhet ar den
skyldig att underrétta regeringen om verksamheten. Underréttelseskyldigheten
galler bara verksamheter som faller inom myndighetens eller kommunens
verksamhetsomrade. Sjalvfallet intrader underrattelseskyldigheten enbart om
nagon i sin tjansteutdvning far kannedom om verksamheten och inte om en
tjdnsteman som privatperson exempelvis laser om verksamheten i en tidning.
Paragrafen reglerar vilka som &r skyldiga att underrétta regeringen. Det finns
sjalvfallet inget hinder att &ven andra, t.ex. miljoorganisationer och
privatpersoner, gér anmélan till regeringen om sadana verksamheter.

Nér det géller den fakultativa prévningsratten, dvs. att regeringen genom
ett sarskilt beslut for icke obligatoriskt prévningspliktiga verksamheter kan
forbehalla sig att préva ett arende, anség regeringen att en sddan prévning ska
kunna komma i fraga i bl.a. foljande fall: verksamheter som kan antas fa
betydande omfattning eller bli av ingripande beskaffenhet samt verksamheter
utanfor de sérskilda skydds- eller bevarandeomradena om verksamheten mer
an obetydligt kan skada naturvardet inom omradet (prop. 1997/98:45 del 1
s. 440). Regeringen anforde att skyldigheten for vissa sérskilt utpekade
myndigheter att underrdtta regeringen inte hindrar att dven andra kan
underratta regeringen. Daremot bor en underrattelse inte innebara nagon
skyldighet for regeringen att forbehalla sig provning, utan enbart att prova
fragan om forbehall (prop. 1997/98:45 del 1 s. 440 f.).

Natura 2000-omraden utses med stod av fageldirektivet och art- och
habitatdirektivet. Enligt 7 kap. 27 § miljobalken ska regeringen eller den
myndighet som regeringen bestammer fortlépande fora en forteckning 6ver
naturomradden som bor skyddas eller &r skyddade som sérskilda
skyddsomraden enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/147/EG
om bevarande av vilda faglar (det s.k. fageldirektivet) och som sarskilda
bevarandeomraden enligt radets direktiv 92/43/EEG om bevarande av
livsmiljoer samt vilda djur och véxter (det s.k. art- och habitatdirektivet).

Naturvardsverkets yttrande

Naturvardsverkets (NVV) underrattelse till regeringen &r daterad den
11 november 2014. Av underrattelsen framgar att Naturvardsverket
underrattar regeringen enligt 17 kap. 5 § forsta stycket miljobalken om tre
separata sokta verksamheter som uppfyller kriterierna for regeringens
tillatlighetsprovning enligt 17 kap. 3 §. Gemensamt for verksamheterna anges
vara att de bedrivs eller avses bedrivas utanfor omraden som fortecknats enligt
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7 kap. 27 § miljobalken, och att de var for sig kan antas mer an obetydligt
skada naturvarden inom respektive berdrt omrade.

Av underrattelsen framgar vidare att NVV tidigare underrattat regeringen
om en av de sokta verksamheterna (Bunge Ducker). Regeringen vidtog ingen
atgard med anledning av denna underrattelse (enligt regeringsbeslut 2007-10-
11). Ansokan har dérefter provats i bl.a. Miljodverdomstolen som meddelade
tillatlighet. Mark- och miljoéverdomstolen meddelade dom 2014 och gav
bolaget tillstdnd att bedriva den sékta verksamheten.

Tva Natura 2000-omraden ligger i direkt anslutning till det omrade for
vilket tillstdnd till kalkbrytning soktes. NVV anfor att det sedan 2011
tillkommit uppgifter som gor att NVV bedémer att dven ett tredje Natura 2000-
omrade riskerar att skadas om kalkbrottet i Bunge Ducker kommer till stand.

Naturvardsverkets underrattelse omfattar dven verksamhet i Bunge Stucks.
NVV har inte tidigare underréttat regeringen om denna verksamhet men ser
nu anledning att gora det eftersom denna verksamhet riskerar att skada
kringliggande Natura 2000-omraden. NVV anser inte att det & majligt att
prova tillatligheten av endast en av verksamheterna, nar det galler Bunge
Ducker och Bunge Stucks. Tillatligheten av dessa bada verksamheter méste
enligt NVV provas gemensamt. Naturvérdsverkets underrattelse omfattar dven
verksamhet i Klinthagen. Naturvéardsverket har inte tidigare underrattat
regeringen om denna verksamhet.

Intervju i P4 Radio Gotland

I en intervju i P4 Radio Gotland den 17 november 2014 med Krister Mild,
biolog vid Naturvardsverket, siger Mild att Naturvardsverket har en
skyldighet enligt 17 kap. 5 § miljobalken att underrétta regeringen om man far
kannedom om verksamhet som ligger utanfor Natura 2000-omraden, dvs.
EU:s skyddade naturomraden, och om det dé finns verksamhet som riskerar
att skada Natura 2000-omraden. I intervjun sager Mild &ven féljande:

Det hér har ju kommit upp nu i samband med att Sveriges Botaniska
Forening har underrattat regeringen om samma sak och da har regeringen
och Naturvardsverket diskuterat det har och regeringen behéver alltsa
tydliga underrattelser om det har och vi har da ett ganska stort beting att
beta av. Det galler ju inte bara de hér kalktakterna, utan det &r manga andra
verksamheter ocksa som vi kommer att underratta regeringen om.

Tidigare granskning m.m.

Fragan om informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheterna
har behandlats i den s.k. verksledningspropositionen (prop. 1986/87:99 om
ledningen av den statliga férvaltningen). | propositionen anférdes att kontakter
inom omradet for regeringsformens begransningsregel i den man de &r
nodvandiga praglas av mycket stor aterhallsamhet med hansyn till de
rattssakerhetsgarantier som asyftas med 11 kap. 7 § RF (nuvarande 12 kap. 2 §
RF) och att sadana for regeringens del bor skotas pa tjanstemannaniva.

2014/15:KU20

231



2014/15:KU20

232

3 VISSA FRAGOR OM REGERINGENS ANSVAR FOR FORVALTNINGEN

Under sin behandling av propositionen uttalade konstitutionsutskottet (bet.
KU 1986/87:29 s. 13) att det enligt utskottets uppfattning finns ett stort behov
av informella kontakter mellan forvaltningsmyndigheterna och Regerings-
kansliet. Genom sadana kontakter kan regeringen héllas informerad om den
aktuella situationen pa olika myndighetsomraden. Myndigheterna kan & sin
sida via informella kontakter fa regeringens intentioner och krav pa
myndigheterna klarlagda. Enligt utskottet &r det dver huvud taget svart att
forestalla sig en smidig och val fungerande forvaltningsapparat utan
informella kontakter av olika slag. Utskottet pekade dven pa att det svenska
systemet kannetecknas av att regeringsbesluten fattas av regeringen som ett
kollektiv, inte av de enskilda regeringsledamdterna. Att de informella kontakt-
erna innebdr vissa risker for ministerstyre kan inte fornekas. Darfor bor dessa
kontakter vara mer inriktade pa information &n pa styrning, anforde utskottet.

Utskottet har sedan dess aterkommit till sitt uttalande om vikten av att
informella kontakter bér vara mer inriktade pa information &n pé styrning, bl.a.
i sin granskning av davarande férsvarsministerns styrning av Forsvarsmakten
(bet. 2011/12:KU20 s. 161 f.).

Hosten 2012 granskade utskottet regeringens styrning av férvaltnings-
myndigheterna (bet. 2012/13:KU10 s. 80 f.). Utskottet konstaterade i sitt
stallningstagande att de senaste arens férandring av formerna for styrningen
av myndigheterna, som innebdr att instruktionen bér vara det grundldggande
styrinstrumentet, synes vara omfattande. Utskottet hade frdn sina
utgangspunkter inget att invanda mot att styrningen i hogre grad an tidigare
skulle ske via instruktioner &n via regleringsbrev. | sammanhanget erinrades
att i regeringens styrande funktion ingar en skyldighet att leda den statliga
forvaltningens verksamhet, vilket forutsatter att regeringen foljer myndig-
heternas verksamhet och vid behov ser till att vidta de atgarder som &r
nodvandiga fran ett styrningsperspektiv, givetvis i beaktande av myndighet-
ernas sjalvstandighet enligt 12 kap. 2 8§ RF. Utskottet noterade slutligen de
uppgifter som I&mnats i granskningen om att kontakter mellan myndigheterna
och Regeringskansliet &r viktiga inslag i en effektiv férvaltning och bor syfta
till informations- och kunskapsutbyte samt till fértydligande av regeringens
styrning. Utskottet hade ingen annan uppfattning men anforde bl.a. att det &r
vasentligt att de informella kontakterna &r mer inriktade pa information &n
styrning och att dokumentation av kontakter &r en nédvandig forutséattning for
en efterféljande kontroll.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa féljande
fragor och att fa del av foljande handlingar:

— Har de skrivelser fran allmanheten som inkommit till regeringen i fragan
om kalkbrytningen pa Gotland 6verldmnats till Naturvardsverket? Om ja,
onskar utskottet ta del av beslutet att verlamna skrivelserna.



3 VISSA FRAGOR OM REGERINGENS ANSVAR FOR FORVALTNINGEN

— Stammer det att Naturvardsverkets underréttelse till regeringen den
11 november 2014 foregicks av diskussioner mellan Naturvardsverket och
foretradare for regeringen eller Regeringskansliet? Om svaret &r ja, ndr och
mellan vilka personer fordes diskussionerna? P4 vems initiativ fordes
diskussionerna? Vad var innebdrden av diskussionerna?

— Skedde nagon form av dokumentation av diskussionerna? Om ja, 6nskar
utskottet ta del av den.

— Har regeringen forbehdllit sig att prova tillatligheten av den i
granskningsanmélan omn&dmnda verksamheten? Om ja, dnskar utskottet ta
del av beslutet.

— Utskottet onskar dven ta del av Naturvardsverkets underrattelse till
regeringen daterad 2014-11-11 och regeringsbeslutet fran 2007-10-11.

| en svarspromemoria som uppréttades av Miljo- och energidepartementet och
som overldmnades till utskottet den 3 mars 2015 (bilaga A3.2.2) anfors att
regeringen under hdsten 2014 mottog tva skrivelser fran allmanheten om
kalkbrytningen pa Gotland och regeringens tillatlighetsprévning enligt 17 kap.
milj6balken, en skrivelse fran Svenska Botaniska Foreningen den 16 oktober
2014 och en frén Gotlands Botaniska Forening den 28 oktober 2014. Ingen av
dessa skrivelser har éverlamnats till Naturvardsverket, anfors det i svaret.

I svaret framhélls att varken foretradare for regeringen eller Regerings-
kansliet forde nagra diskussioner med Naturvardsverket om en eventuell
underréttelse enligt 17 kap. miljobalken for de tre aktuella verksamheterna
innan Naturvardsverkets underrattelse kom in till regeringen den 11 november
2014. Vidare framgar att nagot beslut &nnu inte har fattats i de tre aktuella
arendena, dvs. i frdga om skrivelserna fran Svenska Botaniska Foreningen,
Gotlands Botaniska Forening och Naturvardsverket.

Till svarspromemorian bifogades Naturvardsverkets underrittelse och
Regeringsbeslutet fran 2007 som utskottet bad att fa del av.

Utskottets stallningstagande
Granskningen ger inte anledning till ndgot uttalande fran utskottets sida.

2014/15:KU20

233



2014/15:KU20

234

4 Vissa frigor om statsrads tjdnsteutovning

4.1 Fraga om davarande miljoministerns styrning av
Kemikalieinspektionen

Arendet

Anmalan

I en anmélan som kommit in till konstitutionsutskottet (dnr 2294-2013/14),
bilaga A4.1.1, anmals den davarande miljéministern Andreas Carlgren och
hans statssekreterare for misstankt ministerstyre.

Anmalaren hénvisar till en bok som Ethel Forsberg, tidigare generaldirektor
for Kemikalieinspektionen, har skrivit. | boken beskriver Forsberg ett méte
mellan henne, den dévarande miljéministern Andreas Carlgren och hans
statssekreterare. Vid motet ska statssekreteraren ha gett Forsberg rddet "att inte
ta nagra ytterligare initiativ i kemikaliekontrollen”. Anmaélaren finner
uttalandet mycket markligt eftersom det ar just kemikaliekontrollen som &r
Kemikalieinspektionens uppdrag enligt det regleringsbrev och de myndighets-
instruktioner som galler for kemikaliekontrollen.

Enligt anmalaren uppfattade Forsberg detta uttalande fran statssekreteraren
som en “munkavle” for att inte stora det Gvriga arbetet som den politiska
ledningen ville driva. Anmalaren vill att konstitutionsutskottet granskar om
detta &r forenligt med grundlagen.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Milj6- och energidepartementet, bilaga A4.1.2.

Utredning i arendet
Gallande ordning

Regeringsformen

Av 1 kap. 6 § regeringsformen (RF) foljer att regeringen styr riket och att den
&r ansvarig infor riksdagen. Av motiven (prop. 1973:90 s. 230) till
bestammelsen framgar att den narmare innebdrden i stort av att regeringen styr
riket framgar av bestammelserna i olika kapitel i regeringsformen.
Regeringsérenden avgors av regeringen vid regeringssammantrade (7 kap. 3 §
RF). Beslutsfattandet i regeringen sker alltsd genom kollektivt fattade beslut,
och regeringsformen tar darmed i princip avstdnd frdn ministerstyre, dvs.
ratten for ett statsrad att dven statsrattsligt sett avgora regeringsarenden. Enligt
Grundlagberedningen har det ansetts bast forenligt med det svenska systemet
med sjélvstdndiga dmbetsverk att ratten att ge direktiv il
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forvaltningsmyndigheterna ligger hos regeringen kollektivt (SOU 1972:15
s. 80).

Av 12 kap. 1 § RF framgar att under regeringen lyder statliga férvaltnings-
myndigheter som inte & myndigheter under riksdagen. Av bestdmmelsen
foljer att myndigheterna i princip &r skyldiga att folja de foreskrifter av allmén
natur och de direktiv for sarskilda fall som regeringen meddelar (prop. 1973:90
s. 397). Regeringens ratt att meddela direktiv till myndigheterna begransas av
RF i tva avseenden. For det forsta foljer en begransning av legalitetsprincipen,
dvs. principen om den offentliga maktens lagbundenhet (1 kap. 1 § RF) enligt
vilken alla samhéllsorgan, inklusive regeringen, &r bundna av géllande ratt.
Regeringen far saledes inte utfarda direktiv till myndigheterna i strid med
géllande ratt. FOr det andra foljer en begransning av 12 kap. 2 § RF som stadgar
att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ,
far bestamma hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i ett
arende som ror myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kommun eller
som ror tilldmpning av lag. Avsikten med dessa begrénsningar av regeringens
ratt att meddela direktiv till myndigheterna &r att garantera den enskildes
rattssakerhet (prop. 1973:90 s. 397 f.).

Sammantaget innebdr denna reglering att regeringen har att styra riket
genom kollektivt fattade beslut. Myndigheterna lyder under regeringen, vilket
innebér att de i princip har att folja foreskrifter av allman natur eller direktiv
for sarskilda fall som meddelats av regeringen genom kollektivt fattade beslut.
Myndigheterna dr tillforsékrade sjalvstandighet gentemot regeringen i drenden
som rér myndighetsutdvning mot enskild eller mot en kommun eller som ror
tilldmpning av lag.

Regleringsbrev, instruktioner och myndighetsdialoger

Regeringen beslutar om forutsattningarna for varje myndighets verksamhet
genom myndigheternas instruktioner, arliga regleringsbrev och sarskilda
beslut om uppdrag.

Formellt far myndigheterna information om vilka resurser som star till
deras forfogande och vilken verksamhet dessa resurser ska anvéndas till
genom regleringsbrevet. | regleringsbrev till myndigheterna anges for det
kommande budgetéret mal for verksamheten, finansiella villkor och ater-
rapporteringskrav. Regleringshreven kan ocksa innehalla sérskilda uppdrag.
Sédana kan ges till myndigheterna dven genom sarskilda regeringsbeslut.

I rsredovisningen ska myndigheterna enligt férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag redovisa och kommentera verksamhetens
resultat i forhallande till de uppgifter som framgar av myndighetens
instruktion och till det regeringen har angett i regleringsbrev eller i ndgot annat
beslut. Myndighetens Aarsredovisning ska upprattas i enlighet med god
redovisningssed, dvs. den ska ge en rattvisande bild av verksamhetens resultat,
kostnader, intakter och ekonomiska stallning. Myndigheterna ska senast den
1 mars varje ar lamna ett budgetunderlag till regeringen. Budgetunderlagen
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ska bl.a. innehdlla myndighetens forslag till finansiering de tre narmast
foljande rakenskapsaren.

De beslut genom vilka regeringen formellt binder myndigheternas
handlande fattas, som n&mnts, av regeringen som Kollektiv. Med formell
styrning avses sdledes endast sddana beslut. Informella kontakter mellan
Regeringskansliet och dess myndigheter har av den s.k. Styrutredningen
ansetts vara ofrdnkomliga och onskvarda samt ett viktigt inslag for att styra
och utbyta information. Ett centralt inslag & mal- och resultatdialogen
(numera myndighetsdialogen) mellan den politiska ledningen och
myndighetsledningarna (SOU 2007:75 s. 16). Mal- och resultatdialoger skulle
enligt Regeringskansliets interna riktlinjer hallas mellan statsrad eller
statssekreterare och myndighetens chef eller — om det var fraga om styrelser
med fullt ansvar — med bade ordféranden och myndighetschefen. Syftet med
dessa var dels att folja upp myndigheternas verksamhet det gangna aret, ge en
aterkoppling och bedémning av resultatet och diskutera verksamheten framat,
dels att ge myndighetschefen ett personligt planeringssamtal (SOU 2007:75
s. 102).

Numera talas i stallet om myndighetsdialoger. Myndighetsdialogen med
myndighetscheferna, och i styrelsemyndigheter med styrelseordféranden och
myndighetschefen tillsammans, beskrivs i regeringens forvaltningspolitiska
proposition som en viktig del i regeringens uppféljning av myndigheterna.
Myndighetsdialogen syftar till att folja upp myndigheternas verksamhet, ge en
aterkoppling och bedémning av resultatet och diskutera verksamheten i ett
framatriktat perspektiv. Varje ar genomfors ca 200 myndighetsdialoger (prop.
2009/10:175 s. 113).

Uttalandet i fraga

Ethel Forsberg, tidigare generaldirektdr for Kemikalieinspektionen, beskriver
i boken Makt, plast, gift & vara barn, som gavs ut 2014, ett méte med den
dévarande miljoministern Andreas Carlgren och hans statssekreterare.
Forsberg beskriver inledningsvis under rubriken Statssekreterare férsokte med
munkavle (s. 73 f.) ett mote 2004 med John Graham, som var budget- och
planeringschef hos George W Bush i Washington. Forsberg skriver (s. 74):

Lika 6vertygad som jag &r om att det &r de specifika egenskaperna hos en
kemikalie som maste avgora hur den ska hanteras, lika envis var [...]
Graham om att alla kemikalier, oavsett egenskaper, kan hanteras pa ett
sakert satt. Nagon anledning att oroa sig for dagens kemikaliehantering
fanns egentligen inte, ansdg han och summerade krasst sin installning med
att konstatera att kemikalier inte &r nagot halsoproblem.

Forsberg beskriver sedan ett mote med den davarande miljéministern och hans
statssekreterare:

Ett uttalande som jag fem &r senare — som ett eko — hor upprepas av
Andreas Carlgrens statssekreterare. Det var vid den arliga mél- och
resultatdialogen som &r en bérande del av Regeringens styrning av sina
myndigheter. Hon rdder mig ocksa att inte ta nagra ytterligare initiativ i
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kemikaliekontrollen. En munkavle jag inte uppskattade. Miljoministern
sjélv satt tyst.
Négot artal for métet anges inte i boken, men héinvisningen som gbrs till “fem
ar senare” tycks relatera till motet 2004 som Forsberg hade med John Graham.
Av detta kan slutsatsen dras att motet med miljoministern och hans
statssekreterare mojligen agde rum 2009.

Nagra bakgrundsfakta

Andreas Carlgren var miljominister under 2006-2011. Statssekreterare hos
Andreas Carlgren var Elisabet Falemo (2006-2010) och Asa-Britt Karlsson
(2006-2011).

Ethel Forsberg var generaldirektor for Kemikalieinspektionen under tiden
september 2001-september 2010.

Kemikalieinspektionens uppdrag

Enligt forordningen (2007:1064) med instruktion for Kemikalieinspektionen
—som géllde t.o.m. den 31 december 2009 — var Kemikalieinspektionen, i den
man inte nagon annan myndighet hade uppgiften, forvaltningsmyndighet for
&renden om hélso- och miljorisker med bl.a. kemiska produkter och varor som
innehaller eller har behandlats med en kemisk produkt. Kemikalieinspektionen
ansvarade for samordning, utveckling, uppféljning, utvardering, rapportering
och information i frdga om miljokvalitetsmalet Giftfri miljo. Kemikalie-
inspektionen skulle sarskilt i frdga om s&dana kemiska produkter och varor
folja utvecklingen, och hélla regeringen informerad och vid behov foresla
atgarder. Kemikalieinspektionen skulle aven informera, stédja och samverka
med foretag, myndigheter och andra berérda om kemikalier och
kemikaliesékerhet samt gallande regler.

Enligt regleringsbrevet for budgetaret 2009 for Kemikalieinspektionen
skulle Kemikalieinspektionen bl.a. intensifiera sitt arbete avseende problemat-
iken med kemikalier i varor. | regleringsbrevet angavs att Kemikalieinspekt-
ionen skulle bedriva en effektiv tillsyn som syftar till en 6kad lagefterlevnad
och minskade risker. Speciellt skulle kontrollen av farliga &mnen i varor oka.

Tidigare granskning

Informella kontakter

Fragan om informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheterna
har behandlats i den s.k. verksledningspropositionen (proposition 1986/87:99
om ledningen av den statliga foérvaltningen). | propositionen anférdes att
kontakter inom omradet for regeringsformens begransningsregel i den man de
ar nodvandiga praglas av mycket stor aterhallsamhet med hansyn till de
rattssakerhetsgarantier som asyftas med 11 kap. 7 § RF (nuvarande 12 kap. 2 §
RF) och att sadana for regeringens del bor skotas pa tjanstemannaniva.
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Under sin behandling av propositionen uttalade konstitutionsutskottet (bet.
KU 1986/87:29 s. 13) att det enligt utskottets uppfattning finns ett stort behov
av informella kontakter mellan forvaltningsmyndigheterna och Regerings-
kansliet. Genom sadana kontakter kan regeringen héllas informerad om den
aktuella situationen pé olika myndighetsomraden. Myndigheterna kan & sin
sida via informella kontakter fa regeringens intentioner och krav pa myndig-
heterna klarlagda. Enligt utskottet ar det éver huvud taget svart att forestalla
sig en smidig och val fungerande fdrvaltningsapparat utan informella
kontakter av olika slag. Utskottet pekade dven pa att det svenska systemet
kannetecknas av att regeringsbesluten fattas av regeringen som ett kollektiv,
inte av de enskilda regeringsledaméterna. Att de informella kontakterna
innebér vissa risker for ministerstyre kan inte fornekas. Darfor bor, anforde
utskottet, dessa kontakter vara mer inriktade pa information &n pa styrning.

Konstitutionsutskottet har sedan dess vid flera tillfallen aterkommit till sitt
uttalande om vikten av att informella kontakter bor vara mer inriktade pé
information an pé styrning. Varen 2012 granskade utskottet bl.a. davarande
forsvarsministerns styrning av Forsvarsmakten i samband med en utbildnings-
faltévning (bet. 2011/12:KU20 s. 161 f.). | anmélan gjordes gallande att
davarande statssekreteraren vid Forsvarsdepartementet kontaktade davarande
generaldirektoren vid Forsvarsmakten och beordrade honom att stoppa ett
anférande om den s.k. solidaritetsférklaringen som skulle hallas av en
generalmajor i samband med en utbildningsfaltévning. Enligt utskottet hade
kontakten mellan davarande statssekreteraren och davarande general-
direktoren varit inriktad pa fragor och information, och inte styrning (s. 170).
Utskottet konstaterade vidare att generaldirektéren darefter hade fattat ett
sjalvstandigt beslut om upplégget av faltévningen.

Hosten 2012 granskade utskottet regeringens styrning av forvaltnings-
myndigheterna (bet. 2012/13:KU10 s. 80 f.). Utskottet konstaterade i sitt
stallningstagande att de senaste arens forandring av formerna for styrningen
av myndigheterna, som innebdr att instruktionen bér vara det grundldggande
styrinstrumentet, synes vara omfattande. Utskottet hade fran sina
utgdngspunkter inget att invanda mot att styrningen i hogre grad an tidigare
skulle ske via instruktioner &n via regleringsbrev. | sammanhanget erinrades
att i regeringens styrande funktion ingdr en skyldighet att leda den statliga
forvaltningens verksamhet, vilket forutsatter att regeringen foljer myndighet-
ernas verksamhet och vid behov ser till att vidta de &tgarder som ar nédvandiga
frdn ett styrningsperspektiv, givetvis i beaktande av myndigheternas
sjélvstandighet enligt 12 kap. 2 8 RF. Utskottet noterade slutligen de uppgifter
som ladmnats i granskningen om att kontakter mellan myndigheterna och
Regeringskansliet ar viktiga inslag i en effektiv forvaltning och bor syfta till
informations- och kunskapsutbyte samt till fortydligande av regeringens
styrning. Utskottet hade ingen annan uppfattning. Utskottet hanvisade till vad
det tidigare hade framhallit om att det &r svart att forestalla sig en smidig och
vél fungerande forvaltningsapparat utan informella kontakter av olika slag.
Vasentligt ar dock att vid sidana kontakter inte ga utéver den formella ramen
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for myndigheternas verksamhet och att kontakterna &r mer inriktade pa
information an styrning. Utskottet framholl ocksa att dokumentation av
kontakter &r en nddvandig forutséttning for en efterféljande kontroll.

Uttalanden av statsrad

Varen 2007 gjorde utskottet en Gversiktlig genomgang av utskottets
granskning av uttalanden som gjorts av statsrad fr.o.m. riksmotet 1991/92
t.o.m. 2005/06 (bet. 2006/07:KU20 s. 210 f.). | nagra fall har utskottet
framhallit att det ar angel4get att ett uttalande av ett enskilt statsrad inte
riskerar att uppfattas som direktiv till en myndighet, vilket ska meddelas av
regeringen kollektivt i form av t.ex. forordningar och regleringsbrev. | tva
anmaélningar under riksmotet 2004/05 begérdes att utskottet skulle granska
skolministern lorahim Baylans uttalande dar han ifragasatte om en rapport
som Skolverket presenterat borde ha slappts ut fran Skolverket (bet.
2004/05:KU20 s. 204 f.). Rapporten drogs tillbaka, och fragan var om detta
skedde pé grund av ministerns uttalande. Utskottet hanvisade inledningsvis till
behovet av forsiktighet och till vad utskottet tidigare uttalat om statsrads ratt
att yttra sig. Utskottet anforde, liksom vid en tidigare granskning av statsradet
Jan O. Karlsson 2003, att det ocksa &ar angelaget att ett uttalande av ett enskilt
statsrad inte riskerar att uppfattas som direktiv till en myndighet, vilka ska
meddelas av regeringen kollektivt i form av férordningar och regleringsbrev
(bet. 2004/05:KU20 s. 207 f.). Granskningen foranledde inte ndgot annat
uttalande fran utskottets sida.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begérde utskottet foljande
redogdrelser och svar pa féljande fragor:

— En redogorelse dnskas for det méte som enligt Forsberg ska ha &gt rum
mellan davarande generaldirektér Ethel Forsherg, ddvarande miljéminister
Andreas Carlgren och hans statssekreterare. Vilken statssekreterare deltog
vid motet? Nar mer exakt 4gde métet rum? Vad avhandlades vid motet?
Fordes nagra minnesanteckningar vid métet? Om ja, dnskar utskottet ta del
av dessa.

— En redogorelse onskas for vilken del av Kemikalieinspektionens
verksamhet som avses med uttrycket “kemikaliekontrollen”.

| en svarspromemoria som har upprattats inom Miljo- och energidepartementet
och som dverlamnades till utskottet den 12 mars 2015 (bilaga A4.1.2) anges
att en mal- och resultatdialog med Kemikalieinspektionen holls den 18 maj
2009 vid Miljodepartementet. Den davarande statssekreteraren Falemo var
ordfdrande vid motet. Hon holl i motsvarande moten &ven under 2007, 2008
och 2010. Vid samtliga dessa fyra méten var den davarande statssekreteraren,
den davarande generaldirektoren Forsherg samt tjansteman fran Miljodeparte-
mentet och Kemikalieinspektionen nérvarande. Av minnesanteckningarna
frdn motet samt av samtal med tjansteman framgdr att den davarande
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miljoministern Andreas Carlgren inte deltog i ndgot av motena om mal- och
resultatdialogen. Det ar inte heller brukligt att statsraden i Miljodepartementet
deltar i dessa moten, anfors det i svaret.

Som svar pa fragan om vad som avses med uttrycket kemikaliekontrollen
anfors att det &r svart att avgora vad Forsherg syftade pa nar hon anvande det
ordet. Kemikaliekontroll kan i princip syfta pd Kemikalieinspektionens hela
verksamhet men ocksa delar av den.

Utskottet fick aven del av minnesanteckningarna fran maétet den 18 maj
2009. Enligt minnesanteckningarna behandlades foljande punkter vid mal- och
resultatdialogen 2009: statssekreterarens aterkoppling pa myndighetens
styrkor och svagheter, myndighetens redovisning av hur de utifran sitt uppdrag
ser att de kan bidra i arbetet att genomféra regeringens politik i ett
framatperspektiv samt myndighetens omvarldsanalys.

Av minnesanteckningarna framgar bl.a. att statssekreteraren vid flera
tillfallen under métet tog upp Kemikalieinspektionens formaga att prioritera
mellan olika arbetsuppgifter. Statssekreteraren forklarade att hon anség att det
ar bra att myndigheten r ambitiés och har en hog malsattning for sin
verksamhet, men att det samtidigt ar viktigt att inse att myndigheten inte kan
gora allt. Generaldirektéren holl med om att Kemikalieinspektionen &r
ambitids och har en vilja att driva giftfri miljé inom EU och internationellt.
Statssekreteraren framholl ocksé att hon var oroad eller bekymrad Gver
utvecklingen av den i medierna drivna ”larmhysterin”. Hon betonade ocksa att
myndigheternas roll inte &r att vara opinionsbildande och att antalet initiativ
alltid méste sattas i relation till resurser och till en riskbedémning av vad som
&r prioriterat eller relevant att driva.

Utskottets stallningstagande
Granskningen ger inte anledning till ndgot uttalande fran utskottets sida.

4.2 Fraga om jav for davarande
finansmarknadsministern i samband med beslut om
landsbygdsprogram

Arendet

Anmaélan

I en anmélan till konstitutionsutskottet (dnr 2814-2013/14), bilaga A4.2.1,
begars att utskottet granskar om den ddvarande finansmarknadsministern Peter
Norman har féljt regeringsformens och Statsradsberedningens anvisningar i
frdga om jav for statsrad. Detta mot bakgrund av ett sms han ska ha skickat till
en person anstdlld vid Lantbrukarnas Riksforbund (LRF). Innehallet i
meddelandet kan enligt anmalaren uppfattas som om personen i fraga ar
skyldig Peter Norman en gentjénst efter att regeringen beslutat den
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ekonomiska varpropositionen. Den ekonomiska varpropositionen innehdll
bl.a. forslag pa satsningar inom ramen for ett landsbygdspaket som LRF hade
lobbat for. Enligt tidningsuppgifter har protokoll fran Landsbygdsdeparte-
mentet visat att Peter Norman var delaktig i regeringens beslut om det svenska
landsbygdsprogrammets utformning. Vidare anférs i anmélan att det utifran
de uppgifter som framkommit i medierna inte gér att avgéra om Peter Normans
agerande innebér att det &r frdga om jav i ndgon form. Peter Normans egna
kommentarer dar han séger att det var oldmpligt att skicka meddelandet ger
inte heller tillracklig klarhet for att kunna avgora fragan om jav.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. tvd promemorior som har uppréttats
inom Finansdepartementet, bilaga A4.2.2-3. | drendet har &ven begérts in
Regeringskansliets etiska riktlinjer, beslutade den 15 april 2014, och
Statsradsberedningens promemoria Forbud mot insiderhandel och skyldighet
att anmala innehav av finansiella instrument, bilaga A4.2.4-5.

Utredning i arendet

Uppgifter i massmedier

I nyhetsartiklar den 5 och 11 september 2014 i Aftonbladet angavs att Peter
Norman efter det att den davarande finansministern Anders Borg hade
presenterat den ekonomiska varpropositionen den 9 april 2014 skickade ett
sms till en lobbyist p& LRF med lydelsen: ”You owe me big time”. P4
webbplatsen Dagens Opinion angavs den 8 september 2014 att sms:et
skickades efter att regeringen den 27 mars beviljat Landsbygdsprogrammet en
arlig forstarkning pa 2,8 miljarder kronor. Vidare angavs i massmedierna att
mottagaren av sms:et jobbar som lobbyist pa LRF och titulerar sig expert pa
politisk paverkan och att hon har en privat relation med Peter Norman. Enligt
artikeln i Aftonbladet den 5 september 2014 hade Peter Norman uppgett att
han och lobbyisten &r goda vanner. Vidare angavs att Peter Norman bl.a. hade
uppgett: ”Jag inser att det var dumt att skicka sms:et. Jag angrar det. Jag skulle
inte gora om det i dag.”

Vidare framgar av uppgifterna i massmedierna att tvd personer har
polisanmalt Peter Norman med anledning av sms:et.

Landsbygdsprogrammet

Sedan medlemskapet i Europeiska gemenskapen den 1 januari 1995 omfattas
Sverige av den gemensamma jordbrukspolitiken. Varje medlemsland ska ta
fram en nationell strategi och ett nationellt eller flera regionala landsbygds-
program. Medlemslandets landsbygdsprogram godkénns av kommissionen
efter omrostning bland o6vriga medlemslander. Det svenska landsbygds-
programmet for perioden 2007—-2013 godkéndes den 28 juni 2007.
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Pa regeringens webbplats anges att landsbygdsprogrammet ska bidra till
lénsamma och livskraftiga foretag, aktiva bonder som ger oss 6ppna marker
med betande djur och en modern landsbygd. Det svenska landsbygds-
programmet for perioden 2014-2020 har vid programstarten 2014 en total
budget pa ca 36,1 miljarder kronor for hela programperioden. Av dessa medel
kommer 14,8 miljarder kronor fran EU:s budget, 20,6 miljarder kronor fran
statsbudgeten och resterande medel fran andra offentliga finansieringskallor,
framst kommuner.

Av budgetpropositionen for 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omr. 23 s. 32)
framgdr att den davarande regeringen &verlamnade ett forslag till
landsbygdsprogram for perioden 2014-2020 den 10 juni 2014 till EU-
kommissionen for godkannande. Ett sadant godkannande forvantas fran
kommissionen under véaren 2015. Vidare framgar (s. 30 f.) att arbete har
bedrivits under aret med att utforma landsbygdsprogrammet for perioden
2014-2020. Arbetet har till stor del utgatt fran tekniska underlag som
Jordbruksverket har tagit fram och de synpunkter som inkom i samband med
remissbehandlingen av detta underlag. Diskussioner har ocksa hallits i en
referensgrupp med foretradare for berérda organisationer i det civila samhallet
och myndigheter. Ett annat inslag i programarbetet har varit de avstdmningar
som gjorts med foérhandsutvarderaren av programmet. | arbetet har ocksa de
synpunkter som miljo- och jordbruksutskottet (tillsammans med nérings-
utskottet) framfort i en uppféljning 2012 av vissa delar av landsbygds-
programmet beaktats. Sverige har éverlamnat ett forslag till partnerskaps-
overenskommelse for programperioden 2014-2020 till kommissionen.
Partnerskapsoverenskommelsen &r en d&vergripande strategi for de fyra
struktur- och investeringsfonderna, Europeiska regionala utvecklingsfonden,
Europeiska socialfonden, Europeiska jordbruksfonden for landsbygdsutveck-
ling och Europeiska havs- och fiskerifonden. Partnerskapséverenskommelsen
har som framsta syfte att bidra till att uppnd EU 2020-mélen och stiarka EU:s
och Sveriges konkurrenskraft.

| ett svar fran landsbygdsminister Sven-Erik Bucht den 8 januari 2015 pa
skriftliga fragor (fr. 2014/15:148 och 2014/15:151) av Eskil Erlandsson (C)
om landsbygdsprogrammet och miljoersattningar samt landsbygdspro-
grammet och djurvalfardsersattning anforde statsradet bl.a. foljande:

Inledningsvis vill jag informera om att EU-kommissionen éverlamnade i
augusti 2014 ett dokument med ett stort antal fragor om det programforslag
som alliansregeringen lamnat in i juni 2014. | dokumentet ifragasatter EU-
kommissionen starkt vissa delar av forslaget. Utifran fragorna pagar nu
diskussioner mellan Sverige och kommissionen kring ett flertal atgarder i
programmet.

Varandringsbudget for 2014

Den 3 april 2014 beslutade regeringen proposition 2013/14:99 Varandrings-
budget for 2014. Av ett utdrag fran protokollet fran regeringssammantradet
som fogats till propositionen framgar att statsradet Peter Norman var
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narvarande vid sammantradet och att han var ett av de statsrad som var
foredragande. | propositionen (s. 33) foreslog regeringen bl.a. att anslaget 1:18
Atgérder for landsbygdens miljo och struktur inom utgiftsomrade 23 Areella
néringar, landsbygd och livsmedel skulle tkas med 400 miljoner kronor.
Skalen for regeringens forslag var att anslaget anvéands bl.a. for utgifter for
nationell medfinansiering av atgarder i enlighet med det landshygdsprogram
for Sverige som EU-kommissionen godként. For att forstarka landsbygds-
programmets effekt behdvde enligt regeringen programmets totala ram okas.
Forstarkningen skulle ge ett 6kat utrymme for Iangsiktigt angelagna atgarder
for landsbygdens utveckling i form av t.ex. lokal service och bredband.
Riksdagen beslutade (bet. 2013/14:FiU21, rskr. 2013/14:316) om anslaget i
enlighet med forslaget i propositionen.

2014 ars ekonomiska varproposition

Den 3 april 2014 beslutade regeringen &aven 2014 &rs ekonomiska
varproposition (prop. 2013/14:100). Av ett utdrag frdn protokollet fran
regeringssammantradet som fogats till propositionen framgar att statsradet
Peter Norman var narvarande vid sammantridet. Foredragande var statsradet
Anders Borg. | propositionen (s. 65) anforde regeringen bl.a. foljande:

For att forbattra forutsattningarna for boende och féretagande pa
landsbygden avser regeringen att forstrka landsbygdsprogrammet med
sammanlagt 2,8 miljarder kronor 20142020, varav 400 miljoner kronor
foreslas tillforas efter forslag i Varandringsbudgeten for 2014 (prop.
2013/14:99).

For foretag och privatpersoner ar det av betydelse att avstandet till
grundlaggande service r sa kort som majligt. Regeringen avser satsa 700
miljoner kronor 2014-2020, motsvarande 100 miljoner kronor per &r, for
att ge en god tillganglighet till kommersiell service i gles- och landsbygder.

Regeringen avser vidare att forstarka atgarder for landsbygdens
utveckling, déribland bredbandsutbyggnaden 2014-2020. Regeringens
totala satsning pa bredband, inklusive EU-bidrag, uppgar till 3,25
miljarder kronor. Regeringens forstarkning om 2,8 miljarder kronor av
Landsbygdsprogrammet blir en del av den svenska medfinansieringen till
programmet. Okad bredbandshastighet, tadckning och robusta natverk
forbattrar mojligheten for bl.a. foretagande.

Riksdagen godkénde (bet. 2013/14:FiU20, rskr. 2013/14:394) regeringens
forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken.

Gallande ordning

Regler om bisysslor m.m. for statsrad

Enligt 6 kap. 2 § andra stycket regeringsformen far ett statsrad inte inneha
nagon anstéllning. Han eller hon far inte heller inneha nagot uppdrag eller
utdva nagon verksamhet som kan rubba fértroendet for honom eller henne.

| forarbetena (prop. 1973:90 s. 284) anfors att bestdmmelsernas syfte i
forsta hand &r att varna om statsradstjanstens integritet, men de kan ocksa
motiveras av 6nskemalet att ett statsrad inte ska splittra sina krafter. Det far
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fran fall till fall beddmas om det rubbar fortroendet att ett statsrad innehar ett
visst uppdrag eller utvar en viss verksamhet.

Darutéver saknas bestammelser om jav for statsrad. Forvaltningslagen
(1986:223) galler formellt inte vid handlaggningen av sadana arenden som
beslutas vid ett regeringssammantréde. | Statsradsberedningens riktlinjer (Ds
1998:52 s. 77) anges att om nagon av de situationer som beskrivs i 11 §
forvaltningslagen (1986:223) galler for ett statsrad bor ett sddant statsrad inte
foredra ett &rende eller delta i avgdrandet av ett regeringsdrende. |
Statsradsberedningens skrift Forvaltningslagens tillampning hos regeringen
(s. 45-47) och i en promemoria fran Statsradsberedningen (SB PM 1987:2,
reviderad 1998-06-30) lamnas bl.a. féljande rad nar det géller jav vid
regeringssammantraden. Det &r ett statsrads skyldighet att forvissa sig om att
det vid ett visst regeringssammantrade inte kommer upp &renden som
statsradet i ett annat sammanhang befattat sig med eller i vilka statsradet av
andra orsaker &r att anse som javig.

I Regeringskansliets etiska riktlinjer beslutade den 15 april 2014 (bilaga
A4.2.4) anges att ett klart fall av jav &r bl.a. att ndgon sjalv eller négon
nérstdende ar sokande i arendet eller om drendets utgang kan vantas medféra
synnerlig nytta eller skada for ndgon eller ndgon narstaende. Andra situationer
som kan medféra att ndgon ar javig &r att det i 6vrigt finns nagon sarskild
omstindighet som &r &gnad att rubba fortroendet for nagons opartiskhet i
arendet, t.ex. att ndgon &r van eller ovan med den som &r part eller intressent i
arendet, ekonomiskt beroende av en part eller intressent eller engagerad i
saken pa ett sddant satt att misstanke latt kan uppkomma om att det brister i
forutsattningarna for en opartisk beddmning.

| en utfragning i ett granskningsarende varen 2007 (bet. 2006/07:KU20
s. 58 f.) redogjorde rattschefen i Statsradsberedningen for arbetet inom
Regeringskansliet med javsfragor och for de javsbestimmelser som &r aktuella
att tillampa i regeringsarbetet.

Rattschefen anférde bl.a. att forvaltningslagens javsbestammelser tillampas
analogt och att dessa bestimmelser tar sikte pd konkreta drenden, inte pa
faktiskt handlande. Sakagarjavet ar det som man framst tittar pd, dérefter
kommer man in pé fragor om intressejav och den s.k. generalklausulen. Det
kan rora sig om intressejav om ett drendes utgang kan medféra synnerlig nytta
eller skada for statsradet eller ndgon narstdende. Det galler framfor allt nar ett
statsrad har en stor aktiepost i ett bolag, bolaget ar part i drendet och arendets
utgang inte ar av ringa betydelse for bolaget. En liten aktiepost i ett bolag som
ar part i é&rendet grundar enligt litteraturen i allménhet inte jav. |
generalklausulen foreskrivs att det kan réra sig om jav om det i ovrigt, alltsé
nar de andra javsbestammelserna inte ar tillampliga, finns ndgon sarskild
omstandighet som &r d&gnad att rubba fortroendet till beslutsfattarens
opartiskhet i drendet. Det ska da vara nagot mer patagligt som gor att man
landar i den beddmningen. | litteraturen sags att det kan vara sadant som att
nagon &r uppenbart ovan med den som &r part i drendet eller att man &r
ekonomiskt beroende av en part i drendet.
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I frdga om rutinerna hanvisade rattschefen inledningsvis till den
overenskommelse som traffats mellan statsraden och som innebar att de ska
anméla vardepappersinnehav och andringar i innehavet. Anmalningarna gors
till rattschefen i Statsradsberedningen. De kommer oftast till henne fran
expeditions- och rattscheferna vid departementen. Ibland kommer de direkt
fran statsraden, ibland direkt fran exempelvis en forvaltare. Det ar framfor allt
expeditions- och rattscheferna pa departementen som kanner till vad statsraden
har for innehav. Expeditions- och rattscheferna har ocksa tillgang till den
samlade forteckningen Gver samtliga statsrads vardepappersinnehav.
Prévningen av jav i ett drende paborjas darfor nar beredningen av arendet
borjar.

Vidare anforde rattschefen bl.a. att infor regeringssammantradena lamnar
alla departement sina arendeférteckningar till Statsrddsberedningen. Rutinen
ar sedan en langre tid tillbaka sadan att rattschefen géar igenom alla
arendeforteckningar och jamfor dem med innehavsforteckningen for att
ytterligare sakerstalla att javsfrgor beaktas, men det &r sallan fragan om jav
dyker upp forst i detta lage. De tillfallen nar fragan om jav uppmarksammas
sker det ofta genom att en rétts- eller expeditionschef hor av sig till rattschefen
i Statsradsberedningen och séger att de har ett drende som ska upp nésta vecka
eller den har veckan dar en javsfraga kan vara aktuell. Man &r givetvis i arbetet
ute pa departementen uppmarksam pa dessa fragor.

Rattschefen anforde ocksd att om det forst vid den genomgang som
rattschefen i Statsradsberedningen gor upptacks att det kan vara fraga om jav,
galler enligt de rutiner som gallt &tminstone sedan ett par ar att i forsta hand
berdrda expeditions- och rattschefer kontaktas. Om man vid sddana kontakter
gor bedomningen att det ar ett beslut som statsradet inte ska delta i ar det i
forsta hand respektive ratts- och expeditionschef som talar med sitt statsrad,
inte rattschefen i Statsradsberedningen. Om man i en sadan dialog kommer
fram till att ett visst statsrdd inte ska delta i beslutet underrattas statsministern
eller annan ordforande vid regeringssammantradet om forhallandet fore
sammantradet. Att statsradet inte deltar i just det beslutet framgar av
protokollet. Om man inom ramen for 6vervagandena i stéllet kommer fram till
att det inte &r frdga om jév utan att statsradet kan delta i beslutet gors det ingen
sérskild anteckning om det.

Forvaltningslagens regler om jav

| forvaltningslagen finns regler om jav inom statsférvaltningen. Av 11 § forsta
stycket 1 forvaltningslagen framgar att den som ska handlagga ett visst
forvaltningsarende &r javig om saken angéar honom eller henne sjalv eller hans
eller hennes make, foralder, barn eller syskon eller ndgon annan narstiende
eller om arendets utgdng kan vantas medfora synnerlig nytta eller skada for
honom eller henne sjalv eller ndgon nérstaende. Av 11 § forsta stycket 2 foljer
att den som ska handlagga ett drende &r javig om han, hon eller nigon
nérstaende &r stallforetradare for den som saken angar eller for nagon som kan
vénta synnerlig nytta eller skada av drendets utgang. | 11 § forsta stycket 5
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anges att den som ska handlagga ett drende &r javig om det i 6vrigt finns nagon
sérskild omstandighet som &r dgnad att rubba fortroendet till hans opartiskhet.

En person ar saledes javig nar denne har ett sadant rattsligt intresse i saken
att han eller hon dr att beteckna som part i &rendet eller tillhér den krets av
personer som har rétt att 6verklaga beslut i drendet dven om saken inte angar
honom eller henne sé& néra att han kan betecknas som part i beslutsinstansen
(sakégarjav). Vidare &r det enligt forsta punkten fraga om jav om arendets
utgdng kan vantas medfora synnerlig nytta eller skada for handlaggarens
faktiska intressen i arendet (till skillnad fran dennes réttsliga intresse i saken).
Denna typ av jév gar under beteckningen intressejav.

Vad galler slaktskapsjav omfattar detta tva fall. For det forsta utgor vissa
slaktskap absoluta javsgrunder. Det géller nar saken angar eller arendets
utgang kan vantas medféra synnerlig nytta eller skada fér ndgon som ar make,
maka, fordlder, barn eller syskon till den som ska handldgga arendet. For det
andra kan aven andra slaktskap, svagerlag, samboende eller liknande
forhallanden grunda jav. Det kravs da att forhallandet ar sadant att personen i
frdga kan riaknas som annan narstaende. | forarbetena till lagen (prop. 1971:30
s. 255) anfors att det for att klargdra sldktskapsjévets inneb6rd bér vara
tillrackligt att i lagtexten namna de slaktskapsforhéllanden som under alla
omstandigheter bor grunda jav, dvs. sddana fall d& saken angar den
handlaggande myndighetspersonens make, maka, foréldrar, barn eller syskon,
och darutéver till en andra kategori hanfora sadana fall da saken angar ndgon
annan som star personen nara. Med en saddan upplaggning vinns enligt
propositionen inte bara en forenkling av foreskriften om slaktskapsjév utan
markeras ocksa att mer avlagsna slaktskaps- och svéagerlagsforhallandena som
anges i rattegangsbalken inte utan vidare grundar jav enligt forvaltningslagen.
Om det ska anses vara fraga om jav i sadana fall, blir beroende av om
vederbérande ska riknas som narstdende eller inte. Denna bedémning kan
utfalla olika i olika fall allt efter omstédndigheterna. Det bor enligt proposit-
ionen pépekas att uttrycket narstdende formellt tacker saval situationer nar det
ror sig om slaktskap eller svagerlag foreligger som nar négon av annan
anledning &r att karakterisera som nérstaende, t.ex. stadigvarande sammanbor
med den som har att handlagga ett arende.

Fran jav kan, enligt 11 § andra stycket, bortses nar frdgan om opartiskhet
uppenbarligen saknar betydelse. Formellt sett inskranker inte bestdmmelsen
de javsgrunder som namns i forsta stycket, men regeln innebar att forekomsten
av jav i sddana fall inte ska ge upphov till ndgon verkan. Aven om det i drendet
ar tal om en sadan omstandighet som enligt forsta stycket formellt ligger till
grund for jav ska det saledes vara méjligt att bortse fran denna om fragan om
opartiskhet uppenbarligen saknar betydelse. Av ordet “uppenbarligen”
framgar att jav i tveksamma fall bor beaktas.

I 12 § forvaltningslagen behandlas verkan av jav. Huvudregeln &r att den
som &r javig varken far vidta ndgon forberedande atgérd eller delta i arendets
avgorande. Fran denna regel medges undantag t.ex. nar en atgard maste vidtas
och detta inte utan olagligt uppskov kan ombesorjas av nagon annan.
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Jav for riksdagsledamoter

1 2 kap. 11 § riksdagsordningen anges att ingen vid ett sammantrade far delta
i behandlingen av ett drende som personligen rdér honom eller henne eller
nagon narstaende. Ett statsrad far dock delta i dverlaggningen i ett d&rende som
ror hans eller hennes tjansteutdvning.

I en kommentar till grundlagarna (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl.,
2012, s. 701) anges att forbudet att delta avser sdval éverlaggningen som sjélva
beslutet. Arendet maste vara personindividualiserat, dvs. direkt anga veder-
borande. Berors ledamoten av drendet sésom medlem av ett kollektiv (t.ex. en
yrkesgrupp) eller sésom tjansteman ar det inte frdga om jav. En medlem av en
styrelse for en statlig myndighet, som &r riksdagsledamot, kan sdlunda delta
vid behandlingen av anslagen till myndigheten (se bet. 1989/90:KU36 s. 28).

Vidare anges i kommentaren att bestimmelsen konstruerats med utgangs-
punkt i 16 § 1953 &rs kommunallag, som i dag motsvaras av 5 kap. 20 §
kommunallagen (1991:900). Enligt 5 kap. 20 § kommunallagen far en ledamot
inte delta i handlaggningen av ett &rende som rér ledamoten sjélv, ledamotens
make, maka, sambo, foréldrar, barn eller syskon eller ndgon annan nérstaende.
I nyssndmnda kommentar anges att vid en beddmning av vad som enligt 2 kap.
11 § riksdagsordningen i varje sarskilt fall ticks av ordet narstiende torde man
béra utgé fran 5 kap. 20 § kommunallagen.

Tidigare granskning

Konstitutionsutskottet har vid ett stort antal tillfallen granskat fragor om jav
for statsrad. Framfor allt har denna granskning avsett frdgor om aktieinnehav
eller andra fragor om intressejav eller tvainstansjav. Nagra granskningar avser
dock fragor om andra javsgrunder.

Under véaren 2005 granskade utskottet forsvarsminister Leni Bjérklunds
handlande eller underlatenhet att handla for att undvika att en javssituation
uppkom inom Forsvarsdepartementet (bet. 2004/05:KU20). Fragan gallde en
begéran fran Forsvarets materielverk om undantag fran vissa lagregler om
offentlig upphandling, som regeringen har mojlighet att besluta. Begéran
avsag ett medgivande om att verket bl.a. hos Kockums AB Karlskronavarvet
skulle fa upphandla vissa tjanster for marinens korvetter. Regeringen beslut-
ade om det begarda medgivandet. Féredragande statsrad var Leni Bjorklund.
Beslutet kontrasignerades av en departementssekreterare, som var son till vice
ordféranden i Kockums. I sitt stallningstagande uttalade utskottet féljande:

Enligt utskottets mening &r det mycket viktigt att javsbestammelserna foljs
i Regeringskansliet. Ingen skall delta i handlaggningen av ett arende om
det finns omsténdigheter som riskerar kunna leda till att fortroendet till
opartiskhet rubbas. For att forebygga risken for att jav uppstar ar det
angelaget att Regeringskansliet bl.a. beaktar vikten av kunskaper i
forvaltningsrétt i samband med rekrytering och erbjuder vidareutbildning
i forvaltningsratt. Det ar otillfredsstdllande att beslut fattats i ett drende
som handlagts av en javig tjansteman. Med héansyn till att
forsvarsministern inte kande till javsforhallandet och inte heller hade skal
att anta att jav foreldg nar beslutet fattades i det aktuella drendet kan hon
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emellertid inte kritiseras for att jav forelag. Enligt utskottets mening var

det en lamplig atgard av forsvarsministern att begara att chefer och

handldggare pa Forsvarsdepartementet informeras om jévsbestimm-

elserna efter att hdndelsen blev kénd for henne.
Under 2008/09 ars granskning (bet. 2008/09:KU20) granskade utskottet
kulturminister Lena Adelsohn Liljeroths ansvar fér och handlaggning av en
uppkommen situation pa Kulturdepartementet. Situationen bestod enligt
anmalan av delikatessjav i presstodsfragan for en statssekreterare genom att
statssekreteraren var gift med en ledamot i Svenska Dagbladets styrelse. |
anmalan anfordes vidare att ansvaret for frdgorna om presstod, sedan
forhallandet uppmarksammats i pressen den 20 november 2008, fordes dver
till en statssekreterare pa Justitiedepartementet.

Bland annat hade féredragning och avstdmningar skett med den
ifrdgavarande statssekreteraren infér de informella mdtena  med
kommissionen, infor arbetet med och remitteringen av departements-
promemorian Nya villkor fér presstédet (Ds 2008:25) samt infér och under
beredningen av de stdllningstaganden till férslagen i promemorian som
regeringen redovisade i budgetpropositionen fér 2009.

I sitt stallningstagande uttalade utskottet att forvaltningslagen formellt inte
ar tillamplig pa regeringsarenden. Enligt utskottets mening ar det emellertid
mycket viktigt att bestdimmelserna for jav foljs i Regeringskansliet.
Javsreglerna galler den person som ska ta sadan befattning med drendet att han
eller hon kan tinkas inverka pa utgangen genom att obehdrigen gynna eller
missgynna nagon. Fran jav kan enligt forvaltningslagen bortses nar frdgan om
opartiskhet uppenbarligen saknar betydelse. Om det ar risk att det finns ndgon
omsténdighet som kan rubba fortroendet for att ett arende handliggs pa ett
opartiskt sétt &r det enligt utskottets mening angeldget att Regeringskansliet
vidtar atgarder for att motverka detta. Utskottet konstaterade att kultur-
ministern i ett tidigt skede kénde till den situation som kunde anses grunda jév.
Enligt utskottets mening borde &tgarder genast ha vidtagits nar frdgan om jav
uppkommit. S& skedde inte. Statsradet bér ansvaret for detta.

Vid 2009/10 ars granskning (bet. 2009/10:KU20) granskades déavarande
utrikesminister Carl Bildts deltagande i ett beslut om nad for den f.d.
presidenten i den serbiska delrepubliken Republika Srpska. Hon démdes 2003
av FN:s internationella krigsforbrytartribunal i Haag till elva ars fangelse for
brott mot manskligheten for sin medverkan i kriget pd Balkan under 1990-
talet. Vid rattegangen vittnade bl.a. utrikesminister Carl Bildt, som kommit i
kontakt med presidenten i sin tidigare egenskap som FN:s séndebud i Bosnien.
Den f.d. presidenten hade vid tva tidigare tillfallen ansokt om nad av den
svenska regeringen. Ansokningarna har avslagits. Carl Bildt deltog inte i dessa
beslut. Nar tiden for en mojlig villkorlig frigivning enligt svenska regler
narmade sig kontaktade svenska myndigheter varen 2009 krigsforbrytar-
tribunalen i Haag. Tribunalen godkande i september 2009 en villkorlig
frigivning. Regeringen beslutade den 22 oktober 2009 att villkorligt frige den
f.d. presidenten. Carl Bildt deltog i detta beslut.
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Utskottet konstaterade i sitt stéllningstagande att nér regeringen den 22
oktober 2009 fattade beslut i arendet om villkorlig frigivning var det fraga om
ett beslut dar behorigheten bade formellt och faktiskt lag hos den svenska
regeringen. Det var inte endast fraga om att verkstalla ett beslut som i
praktiken fattats av tribunalen. Bedomningar av eventuella javsforhallanden
maste goras mot denna bakgrund. Granskningen visade emellertid enligt
utskottets mening inte att det, vid ndgot av de tva regeringsbesluten, funnitst
négon omstandighet som utgjort ndgon javsgrund for Carl Bildt eller som pa
ndgot annat satt varit d&gnad att rubba fortroendet for hans opartiskhet. Att han
vid ett av tillfallena, for att som han sjalv uttrycker det halla en klar rdgang
mot en eventuell javsproblematik, anmélde hinder att delta pa grund av jav
forandrar inte detta stallningstagande. Granskningen gav inte skal till nagot
ytterligare uttalande fran utskottets sida.

Promemorior fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 29 januari 2015 begéarde
utskottet svar pé& ett antal fragor. Utskottet fick den 19 februari 2015 en
svarspromemoria utarbetad inom Finansdepartementet (bilaga A4.2.2).

I promemorian anfors att Peter Norman, i samband med att han informerats
om granskningsarendet, har vidgatt att han skickat ett meddelande med
ungefar den innebord som angetts. Han kommer dock inte ihdg den exakta
ordalydelsen i meddelandet eller nér det skickades. | promemorian anges att
Peter Norman har uppgett att meddelandet inte var allvarligt menat.

Vidare anfors i promemorian att eftersom meddelandet inte skickades i
tjansten har det inte ansetts vara en allméan handling.

I promemorian anfors ocksa att Peter Norman inte deltog i beredningen av
forslaget till nytt landsbygdsprogram for perioden 2014-2020. Han deltog
daremot vid regeringssammantréddet den 5 juni 2014 ndr programmet
beslutades (dnr L2014/1674).

Det anges i promemorian att vagledning for att identifiera och forebygga
att javssituationer uppstar finns i Regeringskansliets etiska riktlinjer, beslutade
den 15 april 2014, och Statsradsberedningens promemoria Férbud mot
insiderhandel och skyldighet att anméla innehav av finansiella instrument.
Rattschefen i Statsradsberedningen redogjorde i samband med konstitutions-
utskottets granskning varen 2007 for de rutiner som i huvudsak tillampas infor
regeringssammantradena for att undvika jav och intressekonflikter (bet.
2006/07:KU20 s. 58).

Vidare anférs i promemorian att Peter Norman inte deltog i den
gemensamma beredningen av forslaget till nytt landsbygdsprogram. Han
deltog inte heller i den gemensamma beredningen av de delar av de aktuella
propositionerna dar landsbygdsprogrammet behandlades. Nagon javsprovning
aktualiserades darfor inte i samband med beredningen av dessa propositioner.
Arendeforteckningarna infor de regeringsbeslut som anges av utskottet
granskades i enlighet med de rutiner som anges ovan. Infér regeringsbesluten
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bedémdes det inte vara fraga om nagon javssituation nar det gallde Peter
Norman.

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 5 mars 2015 begéarde
utskottet svar pa kompletterande fragor. Utskottet fick den 26 mars 2015 en
svarspromemoria utarbetad inom Finansdepartementet (bilaga A4.2.3).

I promemorian anfors att Peter Norman i samband med att han
informerades om innehallet i underlaget uppgav att han inte befattat sig med
forslaget till nytt landsbygdsprogram pé annat satt &n att han i egenskap av
statsrad deltog nér regeringen fattade beslut om programmet den 5 juni 2014.
Vidare anfors att Peter Norman inte ansag att det fanns ndgra omstindigheter
som medforde att han inte skulle delta i regeringssammantrédet den 5 juni
2014, vid vilket landsbygdsprogrammet beslutades.

Utskottets stallningstagande

Av utredningen i granskningsarendet framgéar att forvaltningslagens
javsbestammelser tillampas analogt i regeringsarbetet. Det kan gélla t.ex.
sakdgarjav, slaktskapsjév och intressejév.

I svaren frdn Regeringskansliet i granskningsarendet anfors bl.a. att
vagledning for att identifiera och forebygga att javssituationer uppstar finns i
Regeringskansliets etiska riktlinjer.

Utskottet forutsatter att de rutiner som finns for att foérebygga risken for att
jav uppkommer vid regeringsbeslut foljs.

Granskningen ger inte anledning till nigot yttrande i Gvrigt av utskottet.

4.3 Finansministerns uttalanden om de offentliga
finanserna

Arendet

Anmalan

I en anmaélan till konstitutionsutskottet (dnr 527-2014/15), bilaga A4.3.1,
begérs det att utskottet granskar om finansminister Magdalena Anderssons
uttalanden om de offentliga finanserna strider mot regeringsformens krav pa
saklighet.

I anmélan anges att Magdalena Andersson vid en presstraff den 13 oktober
2014 redogjorde for laget i den svenska ekonomin och for de offentliga
finanserna. | anslutning till presstréffen gjorde hon en rad uttalanden som
férmedlade bilden av att de offentliga finanserna vid det aktuella tillfallet
var i mycket daligt skick. I en intervju med foretradare for Dagens Nyheter
uppgav hon bl.a. att ”ladan var tom” och att den nytilltradda regeringen inte
hade kommit till nagot ”dukat bord”. Denna beskrivning av de offentliga
finanserna var enligt anmélaren inte Kkorrekt. | denna del hénvisas till
uttalanden av foretradare for Finanspolitiska radet och andra ekonomer. Vid
det aktuella tillfallet upptradde Magdalena Andersson enligt anmalaren varken
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som privatperson eller som partipolitisk debattor utan uttalade sig i egenskap
av statsrad, chef for Finansdepartementet och foretradare for regeringen.
Anmalaren framhaller att uttalanden av finansministern paverkar fortroendet
for svensk ekonomi och har inflytande pa hur svenska och internationella
aktorer agerar pa och gentemot den svenska marknaden. Enligt anmalaren har
Magdalena Andersson med de ndmnda uttalandena brutit mot saklighetskravet
i 1 kap. 9 8 regeringsformen.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria som uppréttats inom
Finansdepartementet, bilaga A4.3.2.

Utredning i arendet

Bakgrund

Den 13 oktober 2014 publicerade Dagens Nyheter en intervju med Magdalena
Andersson. | artikeln uppgav Magdalena Andersson bl.a. att statens finanser
ar i sa daligt skick att Gverskottsmalet kommer att nas tidigast under nasta
mandatperiod och att regeringen inte kommer att genomfara nagra forslag som
inte ar fullt finansierade. Néar det galler tillstindet for den svenska ekonomin
uppgav Magdalena Andersson foljande. ”Det har blivit valdigt tydligt att ladan
&r helt tom. Det &r inget dukat bord vi kommer till — det &r helt avskrapat.
Fragan dr om ens bordet star kvar”.

Géllande ordning
Regeringsformen

Konstitutionsutskottets granskning

Konstitutionsutskottets granskning ska enligt 13 kap. 1 § regeringsformen
(RF) avse statsradens tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning.
Uttrycket tjansteutévning ar inte begréansat till statsrddens position sdsom
medlemmar av regeringen (Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012,
s. 581). Utskottet kan aven granska deras beslut och &tgarder sdsom
statsminister, departementschef eller statsrad. Statsradens handlande utanfor
tjansten ar inte foremal for utskottets granskning, vilket innebar att
gransdragningsproblem kan féreligga framst i forhallande till ett statsrads roll
som partipolitiker.

Saklighetskravet

Av 1 kap. 9 § RF foljer att domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra
som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas
likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. Denna s.k.
objektivitetsprincip innebér att ett forvaltningsorgan i sin verksamhet inte far
lata sig vagledas av andra intressen dn dem som det &r satt att tillgodose och
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inte heller grunda sina avgéranden pa hansyn till andra omstandigheter an
sddana som enligt gallande forfattningar far beaktas vid prévningen av ett
arende (Stromberg, Allmén forvaltningsratt, 21 uppl., 2001, s. 66). Som
framgar galler bestammelsen inte bara for domstolar och férvaltnings-
myndigheter utan dven for andra som fullgoér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen. Utformningen av bestdmmelsen i denna del innebdr att den dven
galler for regeringen ndr den upptrdder som hdogsta myndighet inom
forvaltningsorganisationen  (prop. 1975/76:209 s. 138). Regeringens
normgivning omfattas inte av bestdmmelsen.

Den yttre ramen for objektivitetsprincipen foljer av 1 kap. 9 8 RF medan
dess narmare innehall fas bl.a. genom uttalanden av Justitieombudsmannen
(JO) och Justitiekanslern (JK) samt Hogsta forvaltningsdomstolens
avgoranden vid dessa instansers prévning och granskning av konkreta
myndighetsbeslut och myndigheters ageranden.

Konstitutionsutskottet har vid en tidigare granskning redogjort for
betydelsen av saklighetskravet i 1 kap. 9 8 RF (bet. 2007/08:KU6 s. 14 f.).
Bland annat refererades till en studie av Thomas Bull (Bull, ”Objektivitets-
principen”, i Marcusson [red.], Offentligrittsliga principer, 2005, s. 71 f.). |
studien gar Thomas Bull igenom ett antal fall — frdn sdval domstolarna som
JO och JK — dar kravet pd saklighet och opartiskhet kommit under rattslig
prévning. Thomas Bull ndmner bl.a. fall som géller upptrddanden och
uttalanden. Enligt Thomas Bull har grundlagens krav pa saklighet i dessa fall
medfort ett krav pd hur anstallda vid myndigheter uppfor sig vid kontakter med
allménheten. Detta betyder enligt Thomas Bull att saklighetskravet inte bara
géller vid handl&ggning av &renden och de juridiska beddmningarna i samband
med dessa, utan dven vid faktiskt handlande och ren service visavi
medborgarna. Thomas Bull forklarar denna till synes vidstréckta tillampning
av 1 kap. 9 &8 RF med att det ytterst handlar om att uppratthalla fértroendet for
den offentliga maktapparaten.®

Tidigare granskning

Saklighetskravet

Vid overlaggningar i mars 1994 enades foretradare for riksdagspartierna om
att en radgivande folkomrostning i EU-fragan skulle aga rum den 13 november
1994. | propositionen om folkomréstning om EU-medlemskap (prop.
1993/94:245) lade regeringen fram forslag rérande vissa anslag som hade
samband med folkomrgstningen. Konstitutionsutskottet tillstyrkte regeringens

6 Hartill kan namnas Justitiekanslerns beslut 1994-09-26 (dnr 1590-94-20). En
polismyndighet hade i den brottsbekdmpande verksamheten lamnat vilseledande information
till massmedier. | beslutet uttalade JK med hénvisning till saklighetskravet i 1 kap. 9 8 RF att
det som en generell regel for all polisverksamhet liksom for all annan myndighetsverksamhet
givetvis bor gélla att uppgifter som myndigheter l&mnar for publicering i medierna eller till
allménheten ska vara korrekta.
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forslag till medelsfordelning for folkomrostningskostnader, kampanjkostnader
och kostnader for Europainformation (bet. 1993/94:KU50). Under véaren 1995
granskade utskottet regeringens handlaggning av information till hushallen
infor folkomrostningen om svenskt medlemskap i EU (bet. 1994/95:KU30
s. 128 f.). Bland annat granskades nagra broschyrer som hade tagits fram av
Utrikesdepartementets handelsavdelning. Utskottets majoritet ansdg att
granskningen inte gav anledning till ndgot uttalande fran utskottet. Tva
ledamater (V och MP) reserverade sig och ansag bl.a. att granskade broschyrer
innehdll missvisande redovisningar och att detta inneburit att det svenska
folket hade vilseletts om innebérden av ett EU-medlemskap och dérmed
paverkats att rosta i en viss riktning. Eftersom den davarande Europa- och
utrikeshandelsministern hade haft ansvaret for innehallet i broschyrerna kunde
han enligt ledamaterna inte undga kritik. Senare under varen 1995 behandlade
utskottet regeringens forslag i budgetpropositionen om anslag till Europa-
information (bet. 1994/95:KU36). | betdnkandet féreslog utskottet bl.a. att ett
centralt organ, Europainformationen, skulle inrattas i riksdagen senast fran
arsskiftet 1995/96. Utskottet betonade vikten av en sjalvstandig stallning for
Europainformationen inom riksdagens forvaltningsorganisation for att
markera organets identitet och integritet (s. 12).

Varen 2012 granskade utskottet efter en anmalan den davarande
integrationsministerns publicering av myter rérande invandring pa regeringens
hemsida (bet. 2011/12:KU20 s. 154 f.). | sitt stallningstagande konstaterade
utskottet att det far anses legitimt att regeringen anvander sin och
Regeringskansliets gemensamma webbplats for att informera om regeringens
politik och darmed sammanhangande samhallsfragor (s. 161). Utskottet
hanvisade till objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 8§ RF och anférde att denna
princip bl.a. far anses innebéra att information som utgar fran det allmanna ska
vara korrekt, vederhaftig och val kontrollerad. Om informationen skulle visa
sig innehalla uppgifter av oriktigt eller inaktuellt slag méste enligt utskottet
atgarder vidtas som korrigerar detta. Det sagda gallde enligt utskottet
information av det slag som hade uppmérksammats i granskningen.
Granskningen gav inte anledning till ndgot ytterligare uttalande fran utskottet.

I den aktuella anmélan refereras bl.a. till en granskning som utskottet gjorde
under hésten 2007. Denna granskning avsag bl.a. den davarande regeringens
agerande under en tidigare granskning rérande flodvagskatastrofen 2004 (bet.
2007/08:KU6 s. 12 f.). | sitt stallningstagande understrok utskottet att
uppgifter som lamnas till konstitutionsutskottet ska vara korrekta och att
medvetet vilseledande uppgifter sjalvfallet aldrig kan accepteras och star i strid
med saklighetskravet i regeringsformen (s. 33). Vidare framholls att den
konstitutionella kontroll som utférs av konstitutionsutskottet forutsatter att
utskottet kan lita pa att uppgifter som lamnas till utskottet ar riktiga samt att
de ger en rattvisande bild av det som granskas och att inte vasentliga fakta
utelamnas. Om utskottet inte kan lita pa detta undergravs den konstitutionella
kontrollen av regeringen. Utskottet konstaterade att felaktiga uppgifter hade
lamnats fran Regeringskansliet till utskottet under den férra granskningen.

2014/15:KU20

253



2014/15:KU20

254

4 V1sSA FRAGOR OM STATSRADS TIANSTEUTOVNING

Yiterst har enligt utskottet berort statsrad ansvaret for att uppgiftslamnandet
fran Regeringskansliet till utskottet gar ratt till. Som chef for hela
Regeringskansliet har statsministern i detta sammanhang ett sédrskilt ansvar.
Har kunde enligt utskottet flera atgarder vara nodvandiga att vidta for att
sakerstalla att de svar som lamnas till konstitutionsutskottet bygger pa korrekta
uppgifter. Som exempel namndes att tydliggéra krav pd dokumentation av
interna beslut och att forbattra medvetenheten i Regeringskansliet om
innehallet i interna foreskrifter.

Uttalanden av statsrad

Konstitutionsutskottet har i flera drenden granskat statsrads uttalanden i olika
sammanhang. Ofta har det rort sig om uppgifter som har lamnats vid kontakter
mellan regeringen och dess myndigheter. Ibland har granskningen kommit in
pa frdgor kring instruktionsforbudet gentemot domstolar, forvaltnings-
myndigheter och Riksbanken eller avsett uppgifter som statsrad har lamnat i
anslutning till regeringsbeslut (se t.ex. bet. 1999/2000:KU20 s. 119 f, bet.
2003/04:KU20 s. 189 f., bet. 2004/05:KU20 s. 196 f., bet. 2005/06:KU20
s. 156 f. och bet. 2007/08:KU20 s. 163 f.). | dessa granskningar har utskottet
inledningsvis framhéllit att ett statsrdd sjalvfallet, i likhet med alla andra
medborgare, har rétt att géra uttalanden i olika sammanhang. Om ett uttalande
uppfattas ha gjorts av ett statsrad i denna egenskap maste enligt utskottet stor
betydelse fastas vid statsradets avsikt med uttalandet. Statsrdd méste t.ex.
iaktta viss aterhallsamhet nar det géller uttalanden som rér myndighets-
utévning mot enskild eller tillampning av lag.

Négra av utskottets granskningar har avsett uppgifter som ett statsrad har
lamnat muntligt eller skriftligt med anledning av en fraga fran en riksdags-
ledamot. Som exempel kan namnas utskottets granskning av den davarande
justitieministerns uppgifter om partibidrag vid riksdagens fragestund (bet.
2011/12:KU20 s. 36 f.). Vid den aktuella fragestunden uppgav ministern som
svar pa en fraga att Moderata samlingspartiet (Moderaterna) inte hade tagit
emot bidrag fran juridiska personer sedan 1976. | sitt stillningstagande
konstaterade utskottet inledningsvis bl.a. att frageinstituten &r ett led i
riksdagens grundldggande kontrollmakt och att det darfor ar viktigt att dessa
institut fungerar tillfredsstéllande (s. 42). Utskottet noterade att konkreta
fragor kring bidrag till Moderaterna ror forhallandena i ett politiskt parti och
att den sittande talmannen har att vaka Gver att de fragor som stalls vid en
muntlig fragestund haller sig inom ramen for vad som ar ett statsrads
tjansteutdvning. Nar justitieministern i det aktuella fallet fick fragor om bidrag
till sitt parti var det enligt utskottet givetvis viktigt att det svar hon lamnade
var korrekt. Utskottet noterade ocksa att det i den svarspromemoria som hade
upprattats inom Justitiedepartementet papekades att det i efterhand kunde
konstateras att ministerns uttryckssatt vid den aktuella fragestunden varit
olyckligt.

Darutéver kan foljande granskning rérande uttalanden av statsrad namnas.
Varen 2002 granskade utskottet ett davarande statsrads offentliggérande av en
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aktieforsaljning (bet. 2001/02:KU20 s. 261 f.). Statsradet lat via ett
pressmeddelande offentliggora att hon hade sélt av sitt innehav av aktier i
Ericsson. | anslutning till pressmeddelandet publicerade Aftonbladet en artikel
dar statsradet berattade varfor hon hade salt sina aktier. Statsradet uppgav bl.a.
att hon inte kunde “kvarstd som aktiedgare nidr fOretaget agerar sa
hapnadsvackande mot alla dem som har varslats eller &r oroliga for Ericssons
framtid. En ledning ska foregd med gott exempel.” P4 frigan om statsridet
inte trodde att ledningen for Ericsson tyckte att det var konstigt att regeringen
lade sig i svarade hon: ”Det tror jag i och for sig att naringslivet tycker manga
génger. D3 far de vil tycka det d4.” I artikeln stélldes frdgan om statsrddet
ocksd hade uppmanat andra att sélja sina aktier i Ericsson. P& den fragan
svarade hon: ”Nej, eftersom det dr en sa dalig affar gor jag inte det. Det hér ar
min egen grej.” Utskottet konstaterade inledningsvis att statsrad i likhet med
andra medborgare har rétt att gora uttalanden i olika sammanhang, men att
vissa sarskilda hansyn kan behdva tas. | viss man bor det enligt utskottet vagas
in om statsradet har ansvaret inom regeringen for den sakfraga som uttalandet
avser, men mot bakgrund av regeringens kollektiva ansvar kan denna
omstandighet inte tillmétas avgdrande betydelse. Utskottet framhéll vidare att
det &r av stor vikt att statsrad deltar i den allménna debatt som pagér i samhallet
och att det ocksa &r rimligt att statsrdd anvander de mojligheter som stér till
buds for att nd ut till allmanheten. Nar det gallde den aktuella granskningen
noterade utskottet att statsradet i sin statsradsroll hade uttryckt sin &sikt om ett
foretags agerande och i det sammanhanget &ven hade redovisat sina aktie-
dispositioner, varav det sistnamnda var en offentlig uppgift. Utskottet framholl
att statsrad bor inta en restriktiv hallning nar det galler offentliggérande av
egna aktiedispositioner i syfte att uttrycka gillande eller ogillande.
Granskningen gav inte i vrigt anledning till ndgot uttalande fran utskottet.

Promemoria fran Regeringskansliet

Utskottet har genom en skrivelse som sénts till Regeringskansliet begart svar
pa foljande fragor:

— Vilka kommentarer foranleder anmalarens pastdenden om finansminister
Magdalena Anderssons uttalanden om de offentliga finanserna?

— Foregicks de ovan redovisade uttalandena av nagra Gverviganden kring
om, och i sa fall hur, dessa uttalanden skulle kunna paverka svensk
ekonomi i olika avseenden; t.ex. rantenivaerna pa svenska statspapper och
andra vérdepapper?

— Vilka kommentarer i ovrigt ger anmalan och innehallet i denna
promemoria anledning till?

Som svar overldmnades den 12 februari 2015 en promemoria som har
uppréttats inom Finansdepartementet (bilaga A4.3.2).

Av promemorian framgar bl.a. att finansminister Magdalena Andersson
infor den aktuella presstraffen fick en foredragning om de offentliga
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finanserna av tjanstemén vid Finansdepartementet och att denna foredragning
1ag till grund for den redovisning som ministern lamnade vid presstraffen. Det
framhalls vidare att det av Magdalena Anderssons redovisning framgick att
det konjunkturjusterade offentligfinansiella sparandet 2014 bedémdes uppga
till -0,9 procent av Sveriges bruttonationalprodukt (BNP), samtidigt som det
faktiska sparandet forvantades uppgd till —2,2 procent av BNP. Den
strukturella avvikelsen fran overskottsmalet bedémdes alltsa for 2014 uppgé
till nastan 2 procent av BNP och den mélsatta nivan om 1 procents dverskott
over en konjunkturcykel berdknades inte uppnds nagon gang under
prognosperioden. Av promemorian framgar vidare att i forhallande till den
bedémning som den forra regeringen redovisat i 2014 ars ekonomiska
varproposition hade det finansiella sparandet reviderats ned for samtliga
prognosar och att Magdalena Andersson under presstraffen framholl att det
inte fanns utrymme for ofinansierade reformer de kommande aren. Det
framgar vidare av promemorian att det var mot bakgrund av det anférda som
Magdalena Andersson i den aktuella intervjun bl.a. konstaterade att ladan var
helt tom, att det inte var ett dukat bord som den tilltradande regeringen kom
till och att samtliga kommande reformer méste finansieras fullt ut.

Pa frdgan om huruvida de ovan nimnda uttalandena foregicks av nagra
évervaganden om, och i sa fall hur, uttalandena skulle kunna paverka Sveriges
ekonomi i olika avseenden anfors att Magdalena Andersson regelbundet
redogor for sin syn pa laget i den svenska ekonomin och att hon som en del av
denna redogdrelse &ven redovisar sin bedémning av de offentliga finanserna.
Namnda bedémningar bygger péa berdkningar och prognoser fran
Finansdepartementet och saledes inte pa hur externa aktdrer férvantas agera.
Det framgar vidare av promemorian att Finansdepartementet i likhet med
andra beddémare av de offentliga finanserna gor sina berdkningar och
prognoser i enlighet med beprovade metoder och att de prognoser fran
Finansdepartementet som lag till grund foér Magdalena Anderssons
redovisning vid den aktuella presstraffen inte vésentligt avvek frdn andra
beddmares, nér hénsyn tagits till skillnader i antaganden om tillkommande
inkomst- och utgiftsforandringar for aren efter budgetaret.

Utskottets stéllningstagande

Utskottet konstaterar inledningsvis att statsrad i likhet med andra medborgare
har ratt att gdra uttalanden i olika sammanhang, men att vissa sarskilda hansyn
kan behdva tas. Det ar vidare av stor vikt att statsrad deltar i samhéllsdebatten
och det ar ocksa rimligt att statsrad anvander de majligheter som star till buds
for att nd ut till allmanheten.

Nér det galler den aktuella granskningen noterar utskottet att Magdalena
Andersson i sin roll som finansminister vid och i anslutning till en presstraff
har redovisat sin syn pa laget i den svenska ekonomin. Utskottet har valt att
inte ndrmare analysera tillstandet i den svenska ekonomin vid ovannamnda
tillfalle. Dock vill utskottet understryka att det givetvis ar viktigt att
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finansministern vid det aktuella tillfallet hade sékerstéllt att hennes uttalanden
grundades pa uppgifter som var korrekta. | den svarspromemoria som
uppréttats inom Finansdepartementet uppges att den ovannamnda
redovisningen av ministern byggde pa berékningar och prognoser som tagits
fram inom departementet.

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

4.4 Klimat- och miljéoministerns uttalanden i samband
med Naturvardsverkets beslut om delegering av
beslutsratten av licensjakt efter varg

Arendet

Anmalan

I en anmalan som kommit in till konstitutionsutskottet (dnr 1525-2014/15),
bilaga A4.4.1, begédrs en granskning av vissa uttalanden som klimat- och
miljéminister Asa Romson gjorde i medierna i samband med Naturvérds-
verkets beslut om delegering av beslutsrétten av licensjakt efter varg.

Anmélaren pdpekar att Naturvardsverkets beslut om Gverlamnande av
beslutsratt till lansstyrelserna &r ett beslut som rér tillimpning av lag. |
samband med Naturvardsverkets beslut uttalade sig ministern i medierna och
beklagade Naturvardsverkets beslut om licensjakt. Anmalaren menar att det
framstar som att statsradet uttalar kritik mot hur myndigheten har agerat i detta
specifika fall, ndgot som inte &r tillatet enligt regeringsformen.

Anmélaren vill darfor att utskottet granskar om uttalandena kan vara ett
brott mot regeringsformens reglering som forbjuder ministerstyre.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Milj6- och energidepartementet, bilaga A4.4.2. Utskottet har ocksé hallit
en utfragning med miljo- och energiminister Asa Romson, bilaga B7.

Utredning i arendet
Géllande ordning

Forbudet mot ministerstyre

Av 1 kap. 6 8 regeringsformen (RF) foljer att regeringen styr riket och att den
&r ansvarig infor riksdagen. Av motiven (prop. 1973:90 s. 230) till
bestammelsen framgar att den narmare innebdrden i stort av att regeringen styr
riket framgar av bestimmelserna i olika kapitel i regeringsformen. Regerings-
&renden avgors av regeringen vid regeringssammantrade (7 kap. 3 § RF).
Beslutsfattandet i regeringen sker alltsd genom kollektivt fattade beslut, och
regeringsformen tar darmed i princip avstand fran ministerstyre, dvs. ratten for
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ett statsrdd att dven statsrattsligt sett avgora regeringsarenden. Enligt
Grundlagberedningen har det ansetts bast forenligt med det svenska systemet
med sjélvstandiga &mbetsverk att ratten att ge direktiv till forvaltningsmyndig-
heterna ligger hos regeringen kollektivt (SOU 1972:15 s. 80).
Av 12 kap. 1 § RF framgér att under regeringen lyder statliga férvaltnings-
myndigheter som inte & myndigheter under riksdagen. Av bestdmmelsen
foljer att myndigheterna i princip &r skyldiga att folja de foreskrifter av allmén
natur och de direktiv for sarskilda fall som regeringen meddelar (prop. 1973:90
s. 397). Regeringens ratt att meddela direktiv till myndigheterna begransas av
RF i tva avseenden. For det forsta foljer en begransning av legalitetsprincipen,
dvs. principen om den offentliga maktens lagbundenhet (1 kap. 1 § RF) enligt
vilken alla samhallsorgan, inklusive regeringen, ar bundna av géllande ratt.
Regeringen far saledes inte utfarda direktiv till myndigheterna i strid med
géllande rétt. For det andra foljer en begransning av 12 kap. 2 § RF som
foreskriver att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns
beslutande organ, far bestamma hur en férvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall
ska besluta i ett d&rende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot
en kommun eller som ror tilldmpning av lag. Avsikten med dessa
begrénsningar av regeringens rétt att meddela direktiv till myndigheterna ar
att garantera den enskildes rattssékerhet (prop. 1973:90 s. 397 f.).
I konstitutionsutskottets betdnkande 1973:26 (s. 71) framhélls att forbudet
mot direktiv i sarskilda fall i fraga om arenden som ror tillampning av lag har
det sérskilda motivet att regeringen eller annan éverordnad myndighet inte bor
fa ingripa i enskilda fall sdvitt angar &mnen dar den grundldggande normen
beslutats av riksdagen. Nar det galler myndighetsutévning mot en enskild
garanterar paragrafen (nuvarande 12 kap. 2 § RF) dock att den beslutande
forvaltningsmyndigheten &r sjalvstandig och oberoende dven i drenden som
ror tillampning av regeringsforordningar eller andra forfattningar av lagre
valdr &n lag och sedvaneratt.
Uttrycket tillampning av lag innefattar inte bara lag beslutad av riksdagen
utan dven verkstallighetsforeskrifter till lagen (prop. 1973:90 s. 398). Av den
s.k. verksledningspropositionen (prop. 1986/87:99 s. 25) framgar foljande om
uttrycket:
Né&r det géller uttrycket lagtillampning bor har erinras om att detta avser
tilldmpningen av lagar och regeringens eller underordnade myndigheters
verkstallighetsforeskrifter till lagar. Beslut eller &tgarder som grundar sig
pa andra regeringsforfattningar, framst inom den s.k. restkompetensen
enligt 8 kap. 13 § regeringsformen [nuvarande 8 kap. 7 §], eller pa
foreskrifter inom ramen for denna kompetens som utférdats av andra
myndigheter ligger alltsd till storsta delen utanfor definitionen av
lagtillampning i 11 kap. 7 § [nuvarande 12 kap. 2 8]. Men sadana
forfattningar kan naturligtvis avse myndighetsutévning och darigenom
traffas av begrénsningsregeln.

Denna grundlagsskyddade frihet for myndigheterna att bestdmma sjélva syftar

primdrt till att garantera rattssdkerheten vid en forvaltningsmyndighets
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handl&ggning av ett konkret drende som ror myndighetsutévning eller
tilldmpning av lag och verkstéllighetsforeskrifter.

Detta innebar saledes att andra foreskrifter sdsom forordningar faller
utanfor stadgandet sa lange de inte innefattar myndighetsutévning (Bremdal,
Att tala &r silver men att tiga ar guld? — Om ministerstyre och statsrads uttalan-
den, i Festskrift till Lena Marcusson, Allmént och enskilt — offentlig ratt i
omvandling, 2013, s. 50).

Sammantaget innebdr denna reglering att regeringen har att styra riket
genom Kollektivt fattade beslut. Myndigheterna lyder under regeringen, vilket
innebdr att de i princip har att folja foreskrifter av allmén natur eller direktiv
for sarskilda fall som meddelats av regeringen genom kollektivt fattade beslut.
Myndigheterna dr tillforsékrade sjalvstandighet gentemot regeringen i drenden
som ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som
ror tillampning av lag.

Regeringens foreskriftsratt

Av 8 kap. 1 8 forsta stycket RF foljer att foreskrifter meddelas av riksdagen
genom lagar och av regeringen genom forordningar. Av bestammelsen foljer
vidare att foreskrifter ocksd kan, efter bemyndigande av riksdagen eller
regeringen, meddelas av andra myndigheter &n regeringen och av kommuner.

I 8 kap. 3 8 RF regleras riksdagens mojlighet att delegera normgivnings-
makt till regeringen pa det offentligrattsliga omréadet. Enligt forsta stycket kan
riksdagen bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter enligt 2 § forsta
stycket 2, dvs. offentligrattsliga foreskrifter som ar betungande for enskilda.
Foreskrifterna far dock inte avse frihetsstraff, skatt (utom tull pa inforsel av
varor), konkurs eller utsdkning.

I 8 kap. 7 § RF regleras regeringens primaromrade fér normgivning. Av
forsta stycket foljer att foreskriftsratten omfattar dels foreskrifter om
verkstéllighet av lag, dels foreskrifter som inte enligt grundlag ska meddelas
av riksdagen. Med verkstallighetsforeskrifter avses tillampningsforeskrifter av
rent administrativ karaktér och foreskrifter som i och for sig kompletterar en
lag i materiellt hanseende men inte tillfor négot vésentligt nytt. Med tanke pa
att riksdagen har overlatit beslutanderatt pd normgivningsomradet till EU-
organ anses EU-forordningar kunna likstallas med svensk lag, varfor
regeringen anses ha ratt att meddela verkstallighetsforeskrifter dven till sidana
forordningar (Holmberg m.fl., Grundlagarna, tredje upplagan, 2012, s. 392).

Regeringens primaromrade omfattar, som namnts, dven foreskrifter som
inte enligt grundlag ska meddelas av riksdagen. Det sistnamnda omradet
brukar kallas regeringens restkompetens. Generellt sagt hor till restkompeten-
sen sadana foreskrifter som saknar storre betydelse for medborgarna, framfor-
allt sadana foreskrifter for statliga myndigheter som inte dessutom innebéar
forpliktelser for enskilda eller ingrepp i deras frihet eller egendom (s. 395 f.).

Enligt 8 kap. 11 8 RF far regeringen bemyndiga en myndighet under
regeringen eller ndgon av riksdagens myndigheter att meddela foreskrifter

2014/15:KU20

259



2014/15:KU20

260

4 V1sSA FRAGOR OM STATSRADS TIANSTEUTOVNING

enligt 7 8. Ett bemyndigande till riksdagens myndigheter far dock inte avse
forhallanden inom riksdagen eller dess myndigheter.

Jaktlagen och jaktférordningen

Enligt 3 § jaktlagen (1987:259) ar viltet fredat och far jagas endast om detta
foljer av denna lag eller av foreskrifter eller beslut som har meddelats med
stod av lagen. Enligt 29 § 2 jaktlagen far regeringen meddela foreskrifter om
tillstand till jakt under en sarskild jakttid (licens). Av 52 § jaktlagen framgar
att regeringen far Gverldta at en forvaltningsmyndighet att meddela sddana
foreskrifter eller beslut som avses i 29 §.

Enligt 24 a § andra stycket jaktférordningen (1987:905) far Naturvards-
verket overlamna till lansstyrelserna i ett rovdjursforvaltningsomrade (enligt
2 § forordningen [2009:1263] om forvaltning av bjorn, varg, jérv, lo och
kungsorn) att besluta om licensjakt efter varg med stod av 23 d §, under
forutsattning att antalet foryngringar for arten i rovdjursforvaltningsomradet
overstiger de faststallda miniminivaerna enligt 5 § samma férordning.

Enligt 5 § forordningen om forvaltningen av bjorn, varg, jarv, lo och
kungsorn ska Naturvéardsverket efter forslag av samverkansraden faststélla
miniminivaer for forekomsten av varg i vart och ett av rovdjursforvaltnings-
omradena och lénen.

I 23 c § jaktforordningen anges att forutsattningen for att licensjakt efter
bl.a. varg ska kunna tilltas &r att det inte ska finnas ndgon annan lamplig
I6sning och att jakten inte forsvarar uppratthallandet av en gynnsam
bevarandestatus hos artens bestand i dess naturliga utbredningsomrade. Jakten
maste dessutom vara lamplig med héansyn till stammarnas storlek och
sammanséttning samt ske selektivt och under strangt kontrollerade former.

Naturvardsverkets beslut

Genom ett beslut den 30 oktober 2014 (dnr NV-06561-14) delegerade
Naturvardsverket till lansstyrelserna rétten att fatta beslut om licensjakt efter
varg i foljande lan: Dalarna, Gavleborg, Stockholm, Varmland, Vastmanland,
Vastra Gotaland, Uppsala och Orebro. Delegeringen galler fr.o.m. den 30
oktober 2014 t.o.m. den 15 februari 2017.

I beslutet hénvisas till riksdagsbeslutet den 10 december 2013 om
regeringens proposition om en hallbar rovdjurspolitik (prop. 2012/13:191, bet.
2013/14:MJU7, rskr. 2013/14:99). | frAga om forutsattningarna for delegering
av licensjakt hénvisas till féljande uttalande i propositionen (s. 51 f.):

Om miniminivéerna uppnas for rovdjursforvaltningsomradet som helhet,
men inte for vissa lan inom omradet, ar forhallandet oundvikligen sadant
att miniminivaerna i minst ett annat lan kommer att verskridas. | sdana
lan, dar miniminivaerna Gverskrids, ar det sarskilt viktigt att ge utrymme
for en adaptiv ekosystembaserad forvaltning dér hansyn kan tas till bl.a.
vikande populationer av bytesdjur och socioekonomiska faktorer. Det
finns annars risk for att betydande skador uppstar i det lanet eller att
rovdjurets paverkan pa sina bytesdjur dr orimligt stor. [- — -]
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Det &r viktigt att det regionala ansvaret for forvaltningen av stora
rovdjur samordnas pa en hdgre niva an lansniva, bl.a. eftersom rovdjurens
hemomréaden och revir inte séllan &r lansoverskridande och darfor att en
sadan forvaltning ger en battre helhetssyn. Om miniminivan uppnas pa
rovdjursforvaltningsomradesniva, boér det ge en okad méjlighet till
adaptivitet i forvaltningen av stora rovdjur for de lan som ingdr i omréadet.
Det bor sdledes racka med att miniminivan uppnas pa forvaltnings-
omradesniva for att alla lansstyrelser inom omradet ska fa ta ansvar for
licensjakt utan att Naturvardsverket anger det hogsta antal djur som far
fallas. Delegation bor alltsa dven kunna ske till de 1an inom omradet som
inte har natt sin miniminiva.
Som skal for sitt beslut att delegera beslutet om licensjakt till lansstyrelserna
anfor Naturvardsverket att den delar uppfattningen i propositionen om att det
ar tillrackligt att miniminivan uppnas pad forvaltningsomradesniva for att
delegering ska kunna ske till samtliga lansstyrelser i forvaltningsomradet.
Naturvardsverket anfor vidare att delegeringen ar en forutsattning for
riksdagens malsattning om en regionaliserad rovdjursforvaltning. Mot
bakgrund av detta fattade darfor Naturvardsverket beslutet att delegera licens-
jakt efter varg till lansstyrelserna i det mellersta rovdjursférvaltningsomradet.

Delegeringen innebdr att ansvaret for att beddma utrymmet for licensjakt i
lanen flyttas fran nationell till regional niva. Delegeringen innebér vidare att
respektive lansstyrelse ansvarar for att beslut om licensjakt uppfyller de
forutsattningar som anges i 23 ¢ § jaktférordningen.

Lansstyrelsernas beslut

Beslut om licensjakt efter varg har fattats av Lansstyrelsen i Varmlands lan,
Lansstyrelsen i Orebro l4n och Lénsstyrelsen i Dalarnas lan.

Lansstyrelsen i Varmlands l&n beslutade den 28 november 2014 om
licensjakt efter hogst 24 vargar i vissa revir. Lénsstyrelsen i Orebro lan
beslutade den 28 november 2014 om licensjakt efter hdgst 12 vargar i vissa
revir. 1 bada fallen angavs att jakten fick bedrivas fr.o.m. den 9 januari 2015
t.0.m. 15 februari 2015 eller till dess att lansstyrelsen avlyser jakten. Besluten
overklagades senare av ett antal organisationer till Naturvardsverket. Natur-
vardsverket avvisade yrkandet om att Naturvardsverket skulle aterta
delegationen. Naturvardsverket dndrade lansstyrelsernas beslut endast pa s&
satt att perioden for sparning av varg forkortades; i Gvrigt avslog man
overklagandena.

Lansstyrelsen i Dalarnas lan beslutade den 5 december 2014 om dels
licensjakt efter fyra vargar inom renskotselomradet i lanet, dels licensjakt efter
fyra vargar utanfor renskotselomradet i lanet under perioden den 9 januari
2015 t.o.m. 15 februari 2015. Efter 6verklaganden férordnande Naturvards-
verket om inhibition av lansstyrelsens bada beslut om licensjakt. Déarefter
upphavde Naturvardsverket den 12 januari 2015 lansstyrelsens tva beslut, bl.a.
med hanvisning till att lansstyrelsen inte visat att uppratthallandet av gynnsam
bevarandestatus inte forsvaras. Den 16 januari 2015 fattade lansstyrelsen ett
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nytt beslut om licensjakt efter sju vargar inom tva revir i Dalarnas lan. Detta
beslut verklagades till Naturvardsverket, som avslog dverklagandena.

Statsradets uttalanden i olika medier

I en TT-artikel som publicerades den 30 oktober 2014 av bl.a. Dagens Nyheter
under rubriken Naturvéardsverket éppnar for vargjakt i vinter och av Expressen
under rubriken Regeringen djupt splittrad kring vargjakt uttalar sig klimat- och
miljéminister Asa Romson om Naturvardsverkets beslut om licensjakt. Enligt
artiklarna séger ministern “att hon &r kritisk och helst hade sett att eventuella
beslut hade tagits vid ett senare tillfille”. Enligt artiklarna sager hon ocksa att
”hon har foreslagit till landsbygdsminister Sven-Erik Bucht (S) att upphéva
beslutet”.

I en intervju i Sveriges Radio den 30 oktober 2014 gor Asa Romson
foljande uttalande (se ven en artikel med rubriken Ministrar oense om svensk
vargpolitik pa Sveriges Radios webbplats):

Nej jag beklagar dagens beslut hos Naturvardsverket om en licensjakt i
vinter. Jag har foreslagit for landsbygdsministern att vi tillfalligt skulle ta
bort mojligheten for licensjakt ur jaktférordningen for den hér vintern,
eftersom vi invéntar pdgdende prévningar inte minst i svenska domstolar
av de senaste arens licensjakt, men ocksa att vi behover ytterligare folja de
analyserna kring vargstammens hélsa.

Tidigare granskning

Konstitutionsutskottet har vid ett flertal tillfallen granskat om statsrad genom
uttalanden har handlat i strid med gallande ordning i friga om formerna for
regeringens styrning av myndigheterna. Varen 2007 gjorde utskottet en
oversiktlig genomgang av utskottets granskning av uttalanden som gjorts av
statsrdd fr.o.m. riksmétet 1991/92 t.o.m. 2005/06 (bet. 2006/07:KU20
s. 210 f.). Av genomgangen framgar att fragan oftast har gallt om uttalandet
har varit agnat att péverka forvaltningsmyndigheters grundlagsreglerade
sjélvstandighet, dvs. om det har varit statsrdets avsikt att paverka
myndighetsutévningen mot en enskild eller en kommun eller en myndighets
tillampning av lag eller om en myndighet har kunnat uppfatta sig som bunden
av ett uttalande.

Vid riksmétet 1991/92 granskade utskottet fyra uttalanden som hade gjorts
av olika statsrad (bet. 1991/92:KU30 s. 43 f.). En av granskningarna gallde
vissa uttalanden om Jamstalldhetsombudsmannens verksamhet som statsradet
Reidunn Laurén hade gjort i en debattartikel i Dagens Nyheter. | artikeln
utvecklade statsrddet och en medforfattare sina synpunkter pa den nya
jamstélldhetslagen och framforde bl.a. viss kritik mot tillampningen av lagen.

Utskottet valde att behandla de fyra granskade uttalandena fran principiella
utgangspunkter, aven om de var av olika karaktar och framholl bl.a. foljande
(bet. 1991/92:KU30 s. 45):

Sjalvfallet har ett statsrad i likhet med alla andra medborgare ratt att gora
uttalanden i olika sammanhang. Med hansyn till ett statsrdds speciella
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stdllning i forening med det forhallandet att regeringsformen [...] uppstallt
vissa regler for myndigheternas sjalvstandighet i forhallande till
regeringen maste viss aterhallsamhet iakttas nar det galler uttalanden som
ror myndighetsutévning mot enskild eller tillampning av lag. Man bor
saledes forst och framst kunna utgd fran att ett uttalande gjorts i
vederborandes egenskap av statsrdd. Vid denna bedémning bor enligt
utskottet i viss man vagas in om statsradet ar ansvarig for den sakfraga
uttalandet avser eller inte. Mot bakgrund av regeringens kollektiva ansvar
kan dock denna omstandighet inte tillméatas avgorande betydelse.

Utskottet anforde vidare:

Om ett uttalande uppfattas ha gjorts av ett statsrad i denna egenskap maste
sjalvfallet stor betydelse fastas vid statsradets avsikt med uttalandet. Om
denna avsikt ar att paverka myndighetsutévning mot enskild eller
myndighetens tillampning av lag kan uttalandet vara att se som ett avsteg
fran reglerna i 11 kap. 7 § regeringsformen, vilket inte &r godtagbart frén
konstitutionella utgangspunkter. Aven om avsikten inte varit denna kan
uttalandet dnda i vissa situationer framsta som stridande mot syftet med
bestammelserna i fraga, sarskilt om den aktuella myndigheten kan ha
uppfattat sig som bunden av uttalandet.

Ett statsrad torde saledes i allmanhet fa rakna med att ett auktoritativt
framfort stallningstagande i en frdga som rér myndighetsutévning mot
enskild eller tillampning av lag fran vederborande myndighets sida skulle
kunna uppfattas som direktiv. | princip dndras — som tidigare sagts — inte
denna beddémning om uttalandet galler en myndighet inom ett annat
statsrads ansvarsomrade.

Aven om de fyra granskade uttalandena &r av olika karaktar har
utskottet valt att behandla dem fran principiella utgéngspunkter. Utskottet
forutsatter att statsrad framledes alagger sig stor aterhallsamhet i samband
med uttalanden i fragor som faller inom omradet for 11 kap. 7 §
regeringsformen.

Avsikten med ett uttalande, dvs. vilket uppsét ett statsrdd haft med ett visst
uttalande, samt hur uttalandet kunnat uppfattas av myndigheten i fraga maste
sdledes, enligt utskottet, tillmatas betydelse vid bedémningen av om ett
uttalande kan uppfattas som en otillborlig paverkan pd myndigheter.

I ndgra fall har utskottet framhallit att det &r angel4get att ett uttalande av
ett enskilt statsrdd inte riskerar att uppfattas som direktiv till en myndighet,
vilket ska meddelas av regeringen kollektivt i form av t.ex. férordningar och
regleringsbrev. Detta framholl utskottet vid 2003 ars granskning av statsradet
Jan O Karlssons agerande gentemot Migrationsverket nér det géllde inhysning
av bostadssokande pa bostadsplattformar (bet. 2002/03:KU30 s. 150 f.).
Karlsson hade i ett uttalande till TT ifrgasatt det Iampliga i Migrationsverkets
I6sning. Granskningen i denna del ledde inte till ndgot annat uttalande fran
utskottets sida.

Vid riksmotet 2009/10 granskade utskottet vissa uttalanden som statsradet
Cristina Husmark Pehrsson hade gjort i olika massmedier med anledning av
ett brev som Forsakringskassan skickat ut om de nya reglerna i lagen om
allmén forsékring (bet. 2009/10:KU20 s. 139 f.). Utskottet hénvisade till vad
det tidigare har uttalat om att ett statsrad i likhet med alla andra medborgare
har ratt att gora uttalanden i olika sammanhang. Med hansyn till ett statsrads
speciella stallning i forening med regeringsformens bestdmmelser om
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myndigheternas sjalvstandighet i forhallande till regeringen, maste dock viss
aterhallsamhet iakttas nar det galler uttalanden som rér myndighetsutévning
mot enskilda eller tillampning av lag. Om ett uttalande uppfattas ha gjorts av
ett statsrdd i denna egenskap, maste sjalvfallet stor betydelse fastas vid
statsradets avsikt med uttalandet. Om denna avsikt ar att paverka
myndighetsutévning mot en enskild eller tillampning av lag, kan uttalandet
vara att se som ett avsteg fran reglerna i 11 kap. 7 § regeringsformen, vilket
inte 4r godtagbart frdn konstitutionella utgangspunkter (s. 150). Utskottet
ansdg inte att det kunde anses som ett avsteg fran reglerna i 11 kap. 7 § RF att,
pé det satt som statsradet har gjort, rikta uppmarksamheten mot ett forhéllande
som pa detta sitt gjort att ett motivuttalande blivit Overspelat som
tolkningsfaktum.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet begarde utskottet svar pa foljande
fragor:

—  Vilket beslut av Naturvardsverket syftade statsradet Asa Romson pé i sina
uttalanden i medierna? | vilket syfte gjordes uttalandena?

— Har statsrédet Asa Romsons uttalanden med anledning av Naturvérds-
verkets beslut foregatts av kontakter med berérda myndigheter respektive
inom regeringen? Om ja, har dessa kontakter dokumenterats inom
Regeringskansliet? Om svaret ar ja, Onskar utskottet ta del av denna
dokumentation och de handlingar denna avser.

— Med stod av vilken bestammelse har regeringen bemyndigat Naturvards-
verket att delegera beslut om licensjakt till lansstyrelserna (24 a 8
jaktférordningen)?

I en svarspromemoria som kom in till utskottet den 11 mars 2015 (bilaga
A4.4.2) anfors att det beslut som statsrddet asyftade var Naturvardsverkets
beslut den 30 oktober 2014 att for ren 2015-2017 delegera beslut om
licensjakt efter varg till lansstyrelserna i mellersta rovdjursforvaltnings-
omradet. Vidare framhalls det i svaret att det aktuella uttalandet av klimat- och
miljoministern gjordes efter det att Naturvardsverket meddelat sitt beslut.

I svaret refereras till att anmalaren i sin begéran om granskning hénvisar
till tva artiklar i Dagens Nyheters och Expressens natupplagor den 30 oktober
2014, vilka baseras pa en telefonintervju med TT samma dag. Enligt artiklarna
ska klimat- och miljoministern ha uttalat att hon helst hade sett att eventuella
beslut hade tagits vid ett senare tillfalle och att hon "foreslagit till landsbygds-
minister Sven-Erik Bucht (S) att upphava beslutet”. Citatet ar dock, framhalls
det i svaret, inte en korrekt atergivning av klimat- och miljoministerns
uttalande. Ministern har dock uttalat att hon for landsbygdsministern foreslagit
att tillfalligt ta bort de mojligheter till licensjakt som finns i jaktférordningen.
I svaret framhalls ocksd att uttalandet inte hade till syfte att péverka
myndigheten.
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Av svaret framgar vidare att nagra kontakter med berérda myndigheter eller
inom regeringen inte hade férekommit med anledning av beslutet. Slutligen
anfors det i svaret att regeringen bemyndigade Naturvardsverket att delegera
beslut om licensjakt till 1ansstyrelserna med stéd av 29 § 2 och 52 § jaktlagen.

Utfragning med klimat- och miljominister Asa Romson

Den 20 april 2015 holl utskottet en utfragning med klimat- och miljominister
Asa Romson (bilaga B7). Vid utfrégningen redogjorde ministern for
bakgrunden till uttalandena i samband med Naturvardsverkets beslut om
delegering av licensjakten pa varg. Ministern uppgav att hon med anledning
av Naturvardsverkets kommunikation av beslutet den 30 oktober intervjuades
senare samma dag per telefon av TT och av Sveriges Radio, och att dessa
medier fragade vad hon anség om beslutet om vargjakt. Ministern framholl
vidare féljande.

Vid denna tidpunkt i histas var saval 2013 som 2014 ars licensjakt pa varg
annu foremal for provning i svensk domstol. Dessutom hade EU-
kommissionen inlett tva dvertradelsedrenden mot Sverige om jakten pé varg
och jaktlagstiftningens forenlighet med EU-ratten. P& grund av detta hade
ministern tidigare under oktober instruerat Miljodepartementet att gora
propaer om att Regeringskansliet skulle forbereda en andring av jaktforordn-
ingen for att tillfalligt frysa mojligheterna till licensjakt pa varg tills regeringen
hunnit se dver regelverket i de delar dar bade svenska domstolar och EU-
instanser papekat att det fanns rattsliga osakerheter. Den 30 oktober hade
departementet annu inte fatt gehor for dessa propaer. Ministern understrok att
departementets arbete genomfordes pd ett sddant satt att det inte paverkade
Naturvardsverket i dess beslutsprocess avseende de gallande reglerna.

Ministern sa att hon infor utfrigningen hade gatt igenom utskrifter av sina
svar i den aktuella intervjun med TT och att dessa enligt ministern visade att
hon aldrig sagt att hon har féreslagit for landsbygdsministern att de ska
upphdva Naturvardsverkets beslut att delegera licensjakten pa varg. Det
framgick, menade ministern, att hon har féreslagit att regeringen tillfalligt ska
frysa mojligheten till licensjakt pa varg i jaktférordningen for att reda ut det
osékra rattslaget.

Ministern framhall att det alltsa inte var en ordagrant korrekt atergiven text
i TT:s artikel, som ocksa Dagens Nyheter och Expressen tog in, och som av
anmalaren till utskottet har tolkats pad ett annat satt an det som var
andemeningen och som ocksd kommunicerades. Ministern ansag att det
naturligtvis var véldigt olyckligt.

Ministern anforde att hon hela tiden har varit mycket medveten om och gett
uttryck for att Naturvardsverket har att fatta beslut pa de regler som riksdag
och regering anger och att det &r ett sjalvstandigt beslutsfattande. Hennes
uttalanden handlade inte om att paverka Naturvardsverkets tillimpning av
jaktforordningen utan avsag enbart en fraga som regeringen hanterar, dvs. hur
jaktforordningen bor vara utformad.
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Som svar pa en fraga framhall ministern att nar hon beklagade beslutet hos
Naturvardsverket gick beklagandet ut pa att man inte hade formatt att inom
Regeringskansliet — pa den korta tid som den nya regeringen hade suttit —
mojliggora en utformning av jaktférordningen pa ett sadant satt att det fanns
ett tydligt rattslage aven infor den hér vinterns vargjakt. Ministern framhéll att
det hon beklagade var beslutets innebérd, dvs. att man skulle g mot en vinter
med réttsosdkert lage kring licensjakten av varg.

P& en fraga om vad som var syftet med uttalandet svarade ministern att hon
&r medveten om att vi har sjalvstdndiga myndigheter i Sverige och att de har
att fatta beslut enligt de regler och riktlinjer som riksdag och regering sétter
upp, men att politiker ocksa har att lagga sig vinn om att vi har en politisk
debatt om de vagval som gors ndr man sétter upp dessa regler och riktlinjer.
Ministern framholl att hon inte hade gjort nagra uttalanden om hur
lansstyrelserna bor hantera den hér frgan over huvud taget. Det skulle vara
henne frammande, sa hon. Ministern sa vidare att syftet var att svara pa
journalisternas fragor, och att det ar viktigt att man som statsrad pa sitt ansvars-
omrade ocksa kan svara pd mediernas fragor.

En fraga som stalldes vid utfragningen var om det &r statsradets uppfattning
att man i lansstyrelserna kanske kunde ha uppfattat den hér kritiken som en
inriktning att man bor tinka pa detta nar man fattar beslut om licensjakt.
Ministern svarade att det fanns ingenting i hennes uttalanden som antydde att
detta handlade om n&gonting annat &n regeringens interna arbete med det som
ar regeringens verktyg, dvs. hur man utformar forordningar som ligger pa
regeringens bord och hur man utformar regelverk som myndigheterna sedan
ska hantera. Det var ocksa det som slogs upp med stora rubriker i den stora
mediedebatten. Dérfor trodde ministern att det vid det tillfallet inte var nagon
som hade nagon annan tolkning av dessa uttalanden eller dessa intervjuer an
att det just fanns olika uppfattningar mellan olika departement pa
Regeringskansliet, en debatt som vanligtvis slas upp ganska stort om det &r s&
att den kommer till uttryck, vilket den gjorde i detta fall.

Pa en frdga om hur statsradet bedémde att uttalandet kunde uppfattas av
den beslutande myndigheten och lansstyrelserna svarade ministern att hon
uttalade sig for att ge svar pa frdgor som manga stallde. Ministern sa ocksa att
hon valde att vara tydlig i kommunikationen just den dagen da hon uppfattade
att otydligheten fran regeringen béde gentemot myndigheten och medborgarna
skulle bli mycket stérre om hon valde att inte ge en bild av hur dessa beslut
hanger ihop med arbetet kring vargfoérvaltningen och hur hon som sakminister
sdg pa det. Ministern sa aven att det i den artikel som gick ut med anledning
av TT-intervjun inte gjordes en helt korrekt atergivning av vad hon hade sagt.
Ministern pdpekade att det kan Iata som att man skulle upphéava Naturvards-
verkets redan fattade beslut, men att det naturligtvis &r helt fel.

Ministern framholl vidare som svar pa en fraga att det inte &r hennes roll att
uttala sig om vad som &r rattslaget, men nar det finns en osékerhet maste hon
konstatera det. Det hon sedan uttalade sig om handlar om att &ndra reglerna,
inte att ratta myndigheters agerande och sjalvstandiga beslutsfattande utifran
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reglerna. Ministern konstaterade vidare att hon gjorde uttalandena efter det att
beslutet fattades hos Naturvardsverket. Ministern sa ocksa att hon visste att det
fanns tydliga tecken pa osakerhet om rattslaget och att detta var bakgrunden
till att hon inom regeringen agerade for att man skulle &ndra jaktférordningen
pé ett sddant satt att man fick betankandetid for att gora eventuella andringar
som behovdes pé grund av det osékra rattslaget. Det i sin tur var det som
ministern beréattade i intervjun, dvs. att hon som minister inom regeringen hade
foreslagit en andring av jaktférordningen s att det inte skulle bli licensjakt pa
varg under den vinter som kommer.

P4 en frdga om ministern eller ndgon av hennes medarbetare haft direkta
kontakter med Naturvardsverket infor beslutet i syfte att paverka myndigheten
svarade ministern att naturligtvis finns en lang rad kontakter mellan Miljo- och
energidepartementet och Naturvardsverket, som &r var stérsta miljomyndig-
het. Men att det sedan lange &r en inarbetad rutin, och att det finns en stark
medvetenhet pa departementet, att i beslutprocesser som ar Naturvardsverkets,
eller lansstyrelsernas for den delen, ar de kontakter man har fran departementet
inte p&d nagot sitt inne i de processerna och verkligen inte vad géller
kontakterna fran den politiska staben.

Utskottets stallningstagande

Utskottet erinrar inledningsvis om att det tidigare har uttalat att ett statsrad
sjalvklart har rétt att uttala sig i olika sammanhang. Med hansyn till ett
statsrads speciella stallning i férening med regeringsformens bestammelser
om myndigheternas sjalvstandighet maste dock ett statsrdd iaktta viss
forsiktighet nar det galler uttalanden som tar sikte pa myndighetsutévning mot
enskilda eller tillampning av lag.

I det nu aktuella fallet uttalade ministern att hon beklagade beslutet hos
Naturvardsverket om licensjakt. Naturvardsverkets beslut innebar att ratten att
fatta beslut om licensjakt delegerades till vissa lansstyrelser. Enligt utskottet
kan innehdllet i Asa Romsons uttalande uppfattas som en kritik i efterhand av
Naturvardsverkets delegationsbeslut. Utskottet konstaterar vidare att vid
tidpunkten for uttalandet &terstod alltjamt for lansstyrelserna att besluta i
fragan om huruvida licensjakt skulle fa bedrivas. Dartill gallde att lansstyrel-
sernas beslut skulle kunna bli 6verklagade till Naturvardsverket, vilket de i
nagra fall ocksd blev. Aven om det inte var statsradets avsikt att paverka
myndigheterna &r det enligt utskottet inte uteslutet att uttalandet kunde
uppfattas ge uttryck for hennes uppfattning i sddana hanseenden som var av
betydelse i den prévning som senare skulle goras av lansstyrelserna och, efter
overklaganden, av Naturvardsverket.
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4.5 Statsministerns hantering av processen att utse
statsrad tillhdrande ett annat parti

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1705-2014/15), bilaga A4.5.1,
begdrs att utskottet ska granska om statsminister Stefan Lofven har levt upp
till de krav som stalls i 6 kap. 1 § regeringsformen (RF) pa att det &r
statsministern som bildar regering. Bestdmmelsen innebér enligt anmélaren att
statsministern ska ha mojlighet att i praktiken pverka vilka som blir statsrad.
Aven om statsministern formellt har undertecknat utnamningarna &ven av de
miljopartistiska statsraden i regeringen ifragasatter anmélaren om detta racker
for att leva upp till inneborden av bestdmmelsen i RF, om statsministern har
saknat en reell mojlighet att paverka valet av statsrad.

Anmalaren hanvisar till uppgifter i media om att Stefan Lofven (S) 6verlatit
at Asa Romson och Gustav Fridolin (b&da MP) att valja personer till de
ministerposter som Miljépartiet ansvarar for.

Anmélaren konstaterar att konstitutionsutskottet varen 2007 uttalade att RF
ger stor frihet at statsministern nér det géller vem som ska utses till statsrad
(bet. 2006/07:KU20 s. 30 f.). Man kan dock enligt anmélaren inte komma ifran
att ansvaret ligger hos just statsministern och att detta inte kan delegeras.
Anmélaren konstaterar vidare att ledamoter fran S, V och MP i en reservation
i det ndmnda granskningsédrendet anforde att en forutséttning for att stats-
ministern ska kunna leva upp till sitt ansvar sjalvklart ar att utnd&mningarna
foregds av personlig kontakt och samtal med samtliga tilltankta statsrad.
Anmalaren ifrdgasatter om statsminister Stefan Lofven levt upp till detta.

Underlag for granskningen

Till grund for granskningen har legat bl.a. en promemoria som uppréttats inom
Statsradsberedningen, bilaga A4.5.2. Utskottet har dven hallit en utfragning
med statsminister Stefan Lofven, bilaga B11.

Utredning i arendet

Gallande ordning

Regeringen bestar enligt 6 kap. 1 § RF av statsministern och 6vriga statsrad.
Statsministern utses av riksdagen enligt ett forfarande som regleras i 6 kap. 4—
6 88. Statsministern tillsatter sedan Gvriga statsrad.

Ett statsrdd ska vara svensk medborgare. Han eller hon far inte inneha
nagon anstéllning och far inte heller ha ndgot uppdrag eller utdva nagon verk-
samhet som kan rubba fértroende for honom eller henne (6 kap. 2 8 RF).

Av 7 kap. 2 § RF foljer ett beredningstvang. Vid beredningen av regerings-
arenden ska behdvliga upplysningar och yttranden inhdmtas fran berérda
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myndigheter och, i den man det behdvs, frin kommuner. Aven samman-
slutningar och enskilda ska i den omfattning som behévs ges mojlighet att yttra
sig. | forarbetena till RF framholls emellertid att statsministerns beslut om
regeringens sammanséttning och om fdrdelningen av uppgifter inom
regeringen inte &r ett regeringsérende (prop. 1973:90 s. 297).

Konstitutionsutskottet redovisade i betdnkande 2006/07:KU20 (s. 30 f.) en
genomgang av hur de tidigare statsministrarna Ingvar Carlsson och Goran
Persson i bl.a. bocker och artiklar har beskrivit hur valet av statsrad enligt
deras mening gick till i praktiken. Dessa beskrivningar, som avser bildandet
av enpartiregeringar, tar i huvudsak sikte pa en statsministers forhallande till
partistyrelsen och riksdagsgruppen i valet av statsrad, samt vilka egenskaper
en statsminister efterlyser hos ett presumtivt statsrad. | en kommentar till RF
anfors att laget blir ett annat om mer &n ett parti ingar i regeringen (Holmberg
m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 289 f.). Vart och ett av dessa partier
maste regelmassigt ha ett speciellt inflytande nar det géller rekryteringen till
dess statsradsposter. Vid regeringssamverkan kan det antas att de sonderingar
som foregar forslaget till ny statsminister aven har lett till en éverenskommelse
om regeringens personsammanséttning. | en annan grundlagskommentar sags
att i formell mening utses ovriga statsrad alltid av statsministern, men i en
koalitionsregering torde det i praktiken vara s att de 6vriga partiledarna har
stora mojligheter att paverka vilka foretradare for partierna som ska inga i
regeringen (Eka m.fl. Regeringsformen, 2012, s. 228).

Regeringsbildningen hdsten 2014

Processen vid regeringsbildningen efter riksdagsvalet den 14 september 2014
har beskrivits i en promemoria som har uppréttats av riksdagsdirektdren och
som finns intagen som bilaga till konstitutionsutskottets betdnkande 2014/15:
KU10 (s. 94 f.). Av promemorian framgar féljande.

Den 15 september 2014 ldmnade statsminister Fredrik Reinfeldt in sin
ansokan om entledigande till talman Per Westerberg, som omedelbart
entledigade honom och Gvriga statsrdd. De erinrades om att de uppehdll sina
befattningar till dess en ny regering hade tilltratt.

Sedan Per Westerberg dverlagt med de vice talmannen och fort samtal med
riksdagspartiforetradarna gav han den 18 september Stefan L6fven i uppdrag
att sondera forutsattningarna for att bilda en tvapartiregering bestdende av
Socialdemokraterna och Miljopartiet. Den 26 september presenterade Stefan
Lofven resultatet av detta uppdrag for talmannen. Den 29 september tréffade
den nyvalde talmannen Urban Ahlin partiforetrddarna och de vice talmannen
for att fortsétta arbetet med regeringsbildningen. Den 30 september foreslog
han att riksdagen skulle utse Stefan Lofven till ny statsminister och den 2
oktober utsdg riksdagen Stefan Lofven till statsminister. Den 3 oktober
lamnade Stefan Lofven sin regeringsforklaring och anmalde da for riksdagen
de statsrad han hade utnamnt for att bilda regering tillsammans med honom.
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Uppgifter i media

| de ndmnda tidningsartiklarna (Expressens nédtupplaga den 5 oktober 2014
respektive den 9 januari 2015) anges att Stefan Léfven, Asa Romson och
Gustav Fridolin tidigt pdborjade regeringsbildningen och jobbade intensivt
med denna. Man bdrjade med att bestdmma vilka poster som Socialdemo-
kraterna respektive Miljopartiet skulle ansvara for och forst déarefter
diskuterades namn. Asa Romson och Gustav Fridolin fick ensamma ansvar for
att valja vilka personer de ville ha pa Miljopartiets poster. Kulturminister Alice
Bah Kuhnke (MP) uppger att hon fick frdgan om att bli statsrad av Gustav
Fridolin och att det var i ett méte med honom som hon tackade ja till
uppdraget.

Tidigare granskningar

Den ndmnda granskningen varen 2007 gallde vilken beredning som borde
forega en statsministers val av personer till statsradsutnamningar. Anmalan
gjordes mot bakgrund av att viss information om ndgra av de nyutnamnda
statsraden efter valet 2006 inte blev kénda for statsministern forran efter
utndmningarna.

Dévarande statsminister Fredrik Reinfeldt uppgav under utskottets utfrag-
ning bl.a. foljande om processen att valja personer till statsradsposterna. Det
hade férekommit omfattande diskussioner mellan de fyra partiledarna inom
den blivande koalitionsregeringen om vilka partier som skulle ha vilken
funktion och vilka personer som skulle kunna komma i fraga. Sist och slutligen
var det en process dar statsministern sjalv maste ga igenom vilka personer som
skulle utses. Det var ingen annan &n han som bar ansvaret for vilka som utsags.
Han var fullt medveten om att han hade ansvaret for hela regeringen. De
specifika fradgorna om en kandidats lamplighet stalldes dock av respektive
partiledare, men atergavs till honom. Han var helt medveten om vilka personer
de avsag att utse och kunde ha synpunkter pa det. Han hade inga egna samtal
med de tilltdnkta statsrdden fran de andra allianspartierna.

Utskottet konstaterade att begransningar i vem som kan utses som statsrad
bara finns i kraven pa svenskt medborgarskap och forbudet mot anstallning
eller fortroendeskadliga uppdrag. Utnamningen av statsrad ar enligt utskottet
inte ett regeringsdrende och omfattas darfor inte av bestdimmelserna om
beredningsskyldighet i RF. RF ger séledes stor frihet at statsministern nar det
galler vem som ska utses till statsrdd. Nagon sarskild praxis har heller inte
utvecklats for hur utndmningarna ska férberedas. Granskningen gav harutéver
inte anledning till nagot sarskilt uttalande fran utskottets sida (bet.
2006/07:KU20 s. 30 f.).

I en reservation anforde S, MP och V i huvudsak féljande. Uppgiften att
utse Gvriga statsrad ar central och grannlaga, och innebér att statsministern har
ett tungt ansvar for att den som har en bakgrund som inte i alla delar gar att
forsvara inte utses till statsrad. Detta staller krav pa noggranna forberedelser.
En forutsattning for att statsministern ska kunna leva upp till sitt ansvar ar
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enligt reservanterna sjalvklart att utnamningarna foregas av personlig kontakt
och samtal med samtliga tilltankta statsrad (bet. s. 248).

I en granskning varen 1984 av praxis i friga om redovisningen av stats-
radens formdgenhetsinnehav m.m. genomfordes vidare utfragningar med de
tidigare statsministrarna Tage Erlander, Olof Palme, Thorbjérn Féalldin och
Ola Ullsten om deras erfarenheter som regeringsbildare i detta avseende (bet.
KU 1983/84:30). Det som framkom under dessa utfragningar sammanfattas i
2007 ars granskning. Det framgar bl.a. att Thorbjérn Falldin uppgett att han
efter en lang tid i riksdagen redan kande de flesta frn de andra regerings-
partierna och att detta for det mesta var tillrackligt. I ndgra fall hade han dock
behov av ingaende samtal med partiledarna for Moderata samlingspartiet och
Folkpartiet for att skaffa sig en bild av kandidaterna.

Promemoria fran Regeringskansliet

Som svar pa utskottets fragor lamnades den 10 mars 2015 féljande upplys-
ningar i en promemoria upprattad inom Statsradsberedningen (bilaga A4.5.2).
Innan statsraden utsags hade statsministern samtal med bl.a. féretradaren for
Miljopartiet om vilka personer som skulle utses. Han hade personliga samtal
med tilltankta statsrad innan de utsdgs. Darutéver sdg han, mot bakgrund av
bestdmmelserna i 6 kap. 2 § RF, till att sérskilda samtal med de tilltankta
statsrdden genomfordes.

Utfragning med statsminister Stefan Lofven

Utskottet héll den 24 april 2015 en utfragning med statsminister Stefan L6fven
(bilaga B11).

Inledningsvis framholl Stefan Lofven att rubriken pd &rendet for
utfragningen — Statsministerns delaktighet i processen att utse statsrad till-
horande ett annat parti — var nagot missvisande da det inte handlar om
delaktighet utan om att leda en process. Han hade personliga samtal med var
och en av de tilltankta statsrdden och han sag dven till att det fordes mer
djupgaende samtal om 6vriga relevanta fragor med dem. Han framhéll vidare
att det inte utvecklats nagon sarskild praxis for hur utnamningarna ska
forberedas och att det endast finns formella begrénsningar av vem som kan
utses till statsrad i kravet pad svenskt medborgarskap och forbudet mot
anstallning eller fortroendeskadligt uppdrag. Eftersom utndmning av statsrad
inte dr ett regeringsarende omfattas det inte av bestimmelserna i RF om
beredning av regeringsérendena. Forutséattningarna vid en regeringsbildnings-
process har sett och kommer troligen att se olika ut, och varje tilltrddande
statsminister har sina forutsattningar att arbeta utifrdn. Forutom att besitta
kunskaper inom relevanta omraden ansag han att det var viktigt att personen
var intresserad av och villig att bli statsrdd samt var omdomesgill och forstod
uppdragets vikt.

Nar det galler utnamningen av ett statsrad tillhorande Miljopartiet uppgav
han att ett av Miljopartiets sprakror gjorde en forsta intresseforfragan men att
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det var pa hans uppdrag. Sedan pratade han med alla statsrad oavsett vilket
parti de tillhor. Det var han som skulle stélla den avgérande fragan och det var
han som skulle utse statsradet. Pa fraga om han hade haft méjlighet att avvisa
en person som forts fram av Miljopartiets sprakrér om han ansag att personen
i frdga inte var lamplig som statsrad svarade han ja.

Utskottets stallningstagande

Utskottet vill inledningsvis framhalla att ansvaret for processen att utse
statsrad ligger hos regeringsbildaren, vilket foljer av att det ar statministern
som utser Gvriga statsrdd. Det sagda galler aven om flera partier ingar i
regeringen. Statsministern bar saledes ansvaret for dem som utses oavsett om
de kommer fran det egna partiet eller inte. Hur processen ser ut i detalj kan
dock variera fran fall till fall.

I granskningen har det framkommit att Stefan L6fven hade personliga
samtal med var och en av de tilltankta statsrdden innan de utsags. Han sag aven
till att det fordes mer djupgdende samtal med dem om i sammanhanget
relevanta fragor. Enligt utskottet visar granskningen inte annat &n att Stefan
Lofven har hanterat utseendet av statsrad pé ett fran konstitutionell synpunkt
andamalsenligt satt.

4.6 Information om utrikesministerns installda resa till
Israel

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1706-2014/15), bilaga A4.6.1,
begérs en granskning av uppgifter om utrikesminister Margot Wallstréms
instéllda resa till Israel.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Utrikesdepartementet (UD), bilaga A4.6.2.

Utredning i arendet

Bakgrund

Den 7 januari 2015 férekom uppgifter i olika massmedier (bl.a. Dagens
Nyheter, Svenska Dagbladet och Aftonbladet) om att Margot Wallstrom skulle
komma att skjuta upp en planerad resa till Israel paféljande vecka, darfor att
den valda tiden passade mindre bra for de palestinska foretrddarna som
Wallstrom skulle traffa och att Israel skulle hélla val den 17 mars. Enligt
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uppgift i Aftonbladet utvecklade utrikesministerns pressekreterare bl.a. fragan
om det forestdende valet i Israel.

Det ar valrorelse i Israel och det ar darfor manga som inte har tid att traffa
henne pa grund av det. D& tyckte vi att det var battre att skjuta pa resan till
ett senare tillfalle.
Enligt uppgift i Dagens Eko den 15 januari 2015 och andra massmedier, vilka
hanvisade till uppgiften i Ekot, uppgav det svenska utrikesdepartementet att
Margot Wallstroms planerade resa till Israel i januari 2015 stalldes in av
kalenderskél. Enligt Ekot handlade det om att Margot Wallstrom inte var
valkommen i Israel och inte hade fatt méta Israels utrikesminister eller
premidrminister om hon rest som planerat. Vidare uppgavs att Margot
Wallstrom 6vervagde att anda genomfora Israelresan trots uteblivna officiella
maten, men att Israel i s fall skulle ha betraktat beséket som ett privat besok.
I P1-morgon torsdagen den 15 januari 2015 (artikeln UD om instélld
Israelresa: Vi vill inte ha ett hogt tonlage, som publicerades pa Sveriges Radios
webbplats den 15 januari kI. 5.00) uttalade kabinettsekreterare Annika Soder
bl.a. féljande.

Margot Wallstrom kunde tyvérr inte traffa den palestinska sidan. Det var
ju meningen att det har skulle vara ett kombinerat besék, men president
Abbas blev tvungen att aka pa annat hall. Hon skulle ocksa ha medverkat
i en konferens om Raoul Wallenberg i Israel och vi beklagar verkligen att
det inte kunde bli av fér det var ju ocksé en manifestation mot antisemitism
och ett satt for oss att visa vart stdd mot antisemitism i varlden.

Pa fragan att Israels utrikesminister inte ville trdffa Margot Wallstrom, hur

har det paverkat beslutet att stélla in resan?” svarade Annika Soder

Hon hade en rad andra officiella kontakter planerade.

Jag tycker det ar valdigt viktigt att vi inte ska ha ett hogt tonlége i den

hér fragan. Det ar i allas intresse att ha goda diplomatiska kontakter. Vi

respekterar att det ar valrérelse i Israel nu och att det dar finns ett hogt

tonlége nu.
Annika Soder sa, enligt artikeln, att ”det &r klart att det spelar roll att Wall-
stroms motpart, Israels utrikesminister Avigdor Lieberman, inte kunde ta
emot”. Enligt artikeln sa Annika Soder ocksa att UD respekterade att han var
upptagen i en valrorelse i landet.

I samma artikel uppges att utrikesministerns pressekreterare sagt att resan
till Israel skots upp pé& grund av valrorelsen i landet. Att Margot Wallstrom
inte skulle ha varit valkommen i Israel kdnde han inte igen.

Den forklaringen vi fick var att det ar valrorelse i Israel och darfor var det

en dalig tidpunkt. Nagon annan forklaring har vi inte fatt.

Med hanvisning till att Margot Wallstrém, enligt uppgifter till Ekot, inte fatt
nagra officiella méten i Israel och tillfrdgad “hur ser ni pi det?” svarade
pressekreteraren foljande.

Det ar vi som har beslutat skjuta upp resan och det beror pa att det var svart
att f4 ihop maten bade med den palestinska sidan och den israeliska sidan,
och sammantaget tyckte vi att da var det battre att skjuta upp resan.
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I artikeln Israel valkomnade inte Wallstrém, som publicerades pd SVT:s
webbplats den 15 januari 2015, sa en tjansteman pd UD:s pressjour att Margot
Wallstroms resa var uppskjuten av flera anledningar.

Dels visar sig att tidpunkten den hér veckan passar mindre bra for den
palestinska presidenten Abbas och utrikesministern al-Maliki. De é&r
bortresta den har veckan sa det passar daligt med deras reseschema.
Dessutom ar det valrorelse i Israel just nu och da ar det aldrig sarskilt
lampligt att aka till ett land. Politikerna i landet har annat att tanka pa sa
att saga. Sa darfor ar resan uppskijuten till senare i var nar israeliska valet
ar over.

Pa fraga om det inte stamde som israeliska UD hade uppgivit for Ekot, att

Margot Wallstrom inte skulle fa traffa nagra officiella representanter, uppges

tjanstemannen pa UD:s pressjour ha svarat:

Det har jag inga uppgifter om. Det kan jag inte kommentera.

Enligt Margot Wallstroms pressekreterare tyckte Margot Wallstrom att det var
synd att hon inte kunde vara med pa Raoul Wallenbergmétet. Men samman-
taget fanns s& manga skal emot att det var béttre att skjuta pa resan.

Det fanns flera orsaker att skjuta pa resan, som ska genomféras senare.

Dels passade den hir veckan daligt for de palestinska ledarna. Dels &r det

mitt under valkampanjen i Israel och darfor svart att fa till moten med

israeliska politiker och foretradare. Det &r ocksa intressantare att traffa en
nytilltradd regering an en som star infor ett val.
I artikeln Wallstrom inte valkommen i Israel, som publicerades pa Dagens
Nyheters webbplats den 12 februari 2015, uppges att “enligt Annika Soder,
kabinettsekreterare pd UD, sa ar det beklagligt att Avigdor Lieberman inte
kunde ta emot Margot Wallstrom.”

I artikeln Ekot erfar: Wallstrom inte valkommen till Israel och artiklar som
hanvisar till Ekot, uppges att en namngiven person pa israeliska UD uppgivit
att den svenska utrikesministern inte hade fatt nagra officiella moten i Israel
om hon rest dit. Denna person uppges ha bekréftat att Margot Wallstrom inte
hade fatt mota vare sig Israels utrikesminister eller premidrminister om hon
rest till Israel som det var planerat.

I engelsksprakiga israeliska medier finns ndgot varierande uppgifter fran
namngivna foretradare for israeliska UD om bakgrunden till att utrikesminister
Wallstroms resa till Israel i januari 2015 stélldes in.

Utdver de uttalanden som citerats i svenska medier kan ndmnas en artikel
som publicerats pd Jerusalem Posts webbplats den 15 januari 2015, dar det
uppges att man fran israeliska UD:s sida uppgivit att det var svart att fa ihop
ndgon form av diplomatiska méten ndr man ndrmade sig val ("We said that it
is difficult to put these meetings together, diplomatic meetings of any kind, as
we approach the elections”). Det tillades att atmosfaren mellan Israel och
Sverige inte precis var den basta och att det paverkade beslutet, men att det
fraimsta problemet var frdgan om tidpunkten, mer an nagot annat ("I would add
that the atmosphere between Israel and Sweden is not exactly the best right
now and that factors into the decision. But the primary issue is the timing,
more than anything else”).
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Skriftlig fraga

Som svar pa en skriftlig frdga (2014/15:168) svarade Margot Wallstrém den
4 februari 2015 enligt foljande.

Mitt planerade besok till Israel och Palestina har skjutits upp av flera
samverkande skal. Bland dem fanns beskedet fran israeliska foretradare
om svérigheten att traffa min motpart utrikesminister Lieberman och andra
regeringsforetrddare med hanvisning till att Israel nu befinner sig i en
valrérelse. Dartill visade det sig att tidpunkten fungerade mindre bra for
palestinierna, bland annat for att President Abbas den aktuella veckan
inbjods att delta vid presidentinstallationen i Tunisien. Det &r ingen
hemlighet att Israel &r kritiskt till det svenska erk&nnandet av Staten
Palestina. Det hindrar inte att den politiska dialogen mellan Israel och
Sverige fortsatter. Tvartom &r den aktiv och levande. Jag ser fram emot att
bestka Israel vid ett senare tillfalle.

Tidigare granskningar

Varen 2008 gallde en granskning naringsminister Maud Olofssons utseende
av utredare av trygghetssystem for foretagare. Utskottet konstaterade (bet.
2007/08:KU20 s. 213) att naringsministern vid en presskonferens den
22 november 2007 presenterade felaktiga uppgifter om den tidigare utredaren.
Sasom ansvarigt statsrad ansvarar naringsministern, anforde utskottet, for sina
uttalanden och dérmed &ven for att de uppgifter som hon férmedlar &r korrekta.
Mot denna bakgrund kunde utskottet notera att departementsledningen senare
samma dag offentligt framférde ett beklagande och sina ursékter. Det &r dock
inte tillfredsstéllande, anforde utskottet, att en skriftlig rattelse tillfogades
regeringens webbplats forst tva veckor efter presskonferensen.

En granskning véren 2010 (bet. 2010/11:KU20 s. 222 f.) gallde om Eskil
Erlandsson hade gjort sig skyldig till ministerstyre i forhallande till Statens
jordbruksverk. | granskningen framkom att felaktiga uppgifter hade kommu-
nicerats pa regeringens webbplats, av ministern i olika massmedier och av
ministern under hdsten 2010 i skriftliga frdgesvar i riksdagen. Allmanheten
och riksdagen hade darigenom givits en felaktig uppfattning om vad som
forevarit. Som utskottet uttalat tidigare ansvarar ansvarigt statsrad for sina
uttalanden och darmed &ven for att de uppgifter som han formedlar &r korrekta.
Detta hade &ven framforts av landsbygdsministern som beklagat det intréffade.
Utskottet ansag att tydliga fel hade begatts och forutsatte att det intraffade inte
skulle komma att upprepas.

Varen 2005 behandlade utskottet tre anmalningar som bl.a. hade det sam-
bandet att de alla innehdll pastaenden om att statsrad skulle ha lamnat vilse-
ledande eller oriktiga uppgifter i sina sporsmalssvar (bet. 2004/05:KU20). |
tva av anmilningarna handlade det om interpellationssvar, medan den tredje
anmalan avsag svar pa en skriftlig fraga.

| det forsta drendet (s. 45 f.) uttalade utskottet, utan att kommentera
huruvida vilseledande uppgifter ansdgs ha forekommit i statsradets svar, att
det ar respektive statsrdd som sjalv bestammer hur en interpellation ska
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besvaras. De tva andra arendena (s. 50 f.) féranledde inte nagot uttalande fran
utskottet.

Hosten 2009 genomfarde utskottet bl.a. en Gversiktlig granskning av frage-
instituten (bet. 2009/10:KU10). Utskottet konstaterade inledningsvis att frage-
instituten &r ett led i riksdagens grundldggande kontrollmakt och att genom
regleringen av dem férankras den enskilde riksdagsledamotens ratt att fraga
ett statsrad om sédant som ror dennes tjansteutévning (s. 162 f.). Vidare
pépekade utskottet att instituten fyller en viktig funktion inom det
parlamentariska systemet genom de méjligheter som de ger riksdagen till
information, debatt och kontroll av regeringen. Vikten av att dessa institut
fungerar tillfredsstéallande &r enligt utskottet mot denna bakgrund uppenbar.

En granskning varen 2012 gallde en uppgift som justitieministern lamnat
vid en fragestund (bet. 2011/12:KU20). Utskottet hanvisade i sitt stallnings-
tagande (s. 42) till att som utskottet tidigare hade konstaterat ar frageinstituten
ett led i riksdagens grundldggande kontrollmakt, och genom regleringen av
dem forankras den enskilde riksdagsledamotens ratt att frga ett statsrad om
sddant som ror dennes tjansteutdvning. Instituten fyller alltsd inom det parla-
mentariska systemet en viktig funktion genom de mdjligheter som de ger
riksdagen till information, debatt och kontroll av regeringen. Vikten av att
dessa institut fungerar tillfredsstéllande 4r — som utskottet tidigare har papekat
— mot denna bakgrund uppenbar. Dérefter noterade utskottet att konkreta
fréagor kring bidrag till Moderaterna rér férhallandena i ett politiskt parti. Den
sittande talmannen har att vaka Gver att de fragor som stélls vid en muntlig
fragestund haller sig inom ramen for vad som ar ett statsrads tjansteutévning.
Nar justitieministern i det nu aktuella fallet fick frdgor om bidrag till sitt parti
ar det givetvis viktigt att det svar hon l[&mnar &r korrekt. | den svarspromemoria
som har upprattats inom Justitiedepartementet papekas ocksa att det i efter-
hand kan konstateras att ministerns uttryckssatt vid den aktuella fragestunden
var olyckligt.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 22 januari 2015 begérde
utskottet svar pa ett antal fragor. Utskottet fick den 11 mars 2014 en svars-
promemoria utarbetad vid Utrikesdepartementet (bilaga A4.6.2).

Med anledning av utskottets fraga hur uttalandena fréan kabinettsekreterare
Annika Soder, utrikesministerns pressekreterare samt tjanstemannen pa UD:s
pressjour och vad som anforts i utrikesministerns fragesvar svarar mot vad
som framforts fran foretradare for israeliska UD infor det installda besoket,
anfordes i promemorian att utrikesministern i december beslutade att besoka
Israel och Palestina for att bl.a. delta i en konferens till Raoul Wallenbergs
minne i mitten av januari 2015. Kontakter med israeliska UD gav vid handen
att det skulle bli svart att f& méten med regeringsforetradare — inklusive med
utrikesministern — vid den aktuella tidpunkten, da Israel vid det laget skulle
vara inne i en valrorelse. Planeringen infér motet fortskred trots detta besked.
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Vidare anfordes det i promemorian att det en tid senare forekom uppgifter
i massmedia om att utrikesminister Lieberman inte skulle komma att tréffa
utrikesminister Wallstrom. Né&r kontakt togs med officiella foretrddare for
Israel pa tjanstemannaniva var beskedet att Lieberman inte skulle ta emot med
hanvisning till valrérelsen. Detta paverkade inte heller besoksplaneringen.
Den 29 december 2014 ldmnade israeliska UD besked om att besoket skulle
komma att betraktas som privat. D3 besoket inte var att betrakta som
inkommande till israeliska UD skulle sakerhet heller inte erbjudas utrikes-
ministern. Samma dag pa eftermiddagen kom uppgifter om kalenderproblem
gédllande moten pa den palestinska sidan med utrikesminister Malki samt
president Abbas, som bada skulle vara pa resa aktuella datum. P4 kvéllen den
29 december fattades beslutet att skjuta upp utrikesminister Wallstréms bestk
till Israel och Palestina.

Beslutet att skjuta upp bestket till Israel och Palestina till ett senare datum
var, enligt promemorian, grundat pa en sammanvagning av ovan namnda skal,
vilket har redogjorts for i de intervjuer som foretradare for UD gjort i medier
samt anforts i det skriftliga fragesvaret. UD:s foretradare har valt att med
hansyn till Sveriges bilaterala relationer med Israel avsta fran att spekulera i
huruvida antydningar i medier om att “atmosféaren” mellan Sverige och Israel
skulle ha paverkat méjligheten till officiella méten.

Utskottets stallningstagande

Utskottet har gatt igenom den kommunikation som varit i fragan.
Granskningen ger inte anledning till ndgot uttalande av utskottet.

4.7 Davarande bistandsministerns agerande i samband
med Sidas beviljande av ekonomiskt stod

Arendet

Anmaélan

I en anmédlan till konstitutionsutskottet (dnr 1738-2014/15), bilaga A4.7.1,
begars att utskottet granskar om ett brev fran den davarande bistandsministern
Gunilla Carlsson till Eurasia Foundation har inneburit ett agerande fran
ministern som strider mot regeringsformens férbud mot att enskilda statsrad
blandar sig i myndigheters handlaggning av enskilda beslut.

I anmalan anfors att enligt uppgifter som framkommit i bl.a. Aftonbladet
under januari 2015 har organisationerna National Democratic Institute (NDI),
Eurasia Foundation (EF) och den senares dotterorganisation Eurasia
Partnership Foundation (EPF) tillsammans fatt 95 miljoner kronor fran Styrel-
sen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida). Organisationerna uppger
att de verkar for 6kad demokratisering av lander, frimst sddana som Iag inom
Sovjetunionen. Organisationerna ar finansierade bl.a. av det amerikanska
bistdndsorganet United States Agency for International Development (Usaid).
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Vidare anfors i anmélan att enligt medieuppgifterna har en stor del av Sidas
anslag anvénts for att kopa politiska medieinslag i georgiska medier. Det har
&ven anvénts till ett speciellt ledarskapsprogram som stéttar utvalda politiker
i deras valkampanjer. Enligt uppgifterna i medierna skrev den davarande
bistindsministern Gunilla Carlsson i oktober 2007 ett brev till EF dar hon pa
Sidas och Sveriges vagnar utlovade bidrag pd motsvarande 23 miljoner kronor
under tre ar till organisationen. Tva veckor senare lamnade EF en ansokan till
Sida som beviljades av myndigheten. |1 anmalan anférs att ett protokoll fran
Sida frdn den 23 november 2007 antyder att initiativet till samarbetet kommer
fran Utrikesdepartementet (UD). Sida angav enligt anmalan bl.a. att UD visat
ett starkt intresse for projektet, eftersom EF har ett gott rykte dar, och
samarbetet var ett tillfalle for tdtare kontakter mellan Sverige och USA.
Dessutom angavs enligt anmalan i protokollet att Sida i samband med EF:s
ansokan fatt ett brev frdn UD, som bekréftar att organisationen skulle fa 23
miljoner kronor.

Underlag for granskningen

Till underlag for granskningen ligger bl.a. tvd svarspromemorior fran
Utrikesdepartementet inklusive en kopia av Gunilla Carlssons brev den 11
oktober 2007 till Eurasia Foundation , bilaga A4.7.2-3. | arendet har dven
begarts in ett beslut av Sida fran den 3 december 2007 om bistand till Eurasia
Partnership Foundation Georgia, bilaga A4.7.4, och ett brev fran Eurasia
Foundation till Gunilla Carlsson den 12 mars 2007. Brevet till Gunilla
Carlsson har en sekretessmarkering och terges darfor inte i betankandet.

Utredning i arendet

Uppgifter i massmedier

I en nyhetsartikel publicerad den 20 januari 2015 pa Aftonbladets webbplats
angavs bl.a. att Sida sedan 2007 har slutit samarbetsavtal med tre amerikanska
organisationer om bistand till olika projekt i Georgien. Organisationerna ar
NDI, EF och dotterorganisationen EPF. Organisationerna har fatt sammanlagt
95 miljoner kronor fran Sida.

I en annan nyhetsartikel publicerad samma dag pa Aftonbladets webbplats
angavs att den davarande bistdndsministern Gunilla Carlsson i oktober 2007
skrev ett brev till EF dar hon a Sidas och Sveriges vagnar utlovade bidrag pa
motsvarande 23 miljoner kronor under tre ar till organisationen. Tva veckor
senare lamnade organisationen enligt artikeln in en ansokan till Sida som
beviljades av myndigheten. Enligt artikeln hade Sida i samband med ansgkan
fatt ett brev frdn UD som bekréaftade att organisationen skulle fa 23 miljoner
kronor i bistand fran Sida. I artikeln uppgavs att Gunilla Carlsson i september
2008 deltog i ett mote med EF pa UD. Det angavs att Gunilla Carlsson for
Aftonbladet har uppgett att hon inte minns detaljerna kring avtalet som slots
med organisationen. Vidare uppgavs att hon sagt: ”Jag var nytilltrdidd och
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kénde inte till de hér organisationerna da”. Déremot kdnner hon till dem vél
nu.

I artikeln angavs att organisationerna — NDI, EF och EPF — har starka
kopplingar till oljeindustrin. Pa en fraga om detta angavs Gunilla Carlsson ha
svarat: Vi pratar om rétt svara ldnder i Euroasia-regionen, och dar finns det
ju olja. Men vad bolagen &gnar sig at och vad organisationerna &gnar sig &t det
vet jag inte riktigt”.

I artikeln angavs att Gunilla Carlsson har uppgett att EF sedan lange har ett
natverk av kontakter inom UD.

Det angavs &ven i artikeln att Carl Bildt har haft flera kopplingar till de EF
och NDI.

I en ytterligare artikel den 20 januari 2015 pa Aftonbladets webbplats
beskrevs att EF och NDI finansieras och styrs delvis av personer fran
oljeindustrin.

Sveriges bistand till Georgien

P& Sidas webbplats anges att Sveriges stéd till Georgien koncentreras till
foljande tre omraden:

— Okad ekonomisk integrering med EU och marknadsekonomisk utveckling
— demokrati, ménskliga rattigheter och en mer utvecklad rattsstat
— forbattrad miljo och begransad klimatpaverkan.

Det anges ocksd att informationen och debatten om och uppféljningen av
myndigheternas arbete med EU-integrationen starks genom stod till
civilsamhallet genom EPF. For att stdrka samspelet mellan politikerna och
véljarna stodjer Sida genomférandet av regelbundna opinionsundersokningar.
Stodet gar via NDI och anvands ocksa for utbildning av journalister i hur
opinionsundersokningarna kan analyseras. NDI arbetar ocksé for att fa fram
fler kvinnliga politiker inom alla partier och 6ka det kvinnliga politiska
deltagandet.

Svenskt internationellt utvecklingssamarbete

Den svenska bistandsramen faststalls av riksdagen pa forslag av regeringen i
budgetpropositionen. Sedan 2006 utgdr ramen 1 procent av den berédknade
bruttonationalinkomsten (BNI). Den huvudsakliga delen av bistandsramen
avser kostnader som belastar utgiftsomrade 7 Internationellt bistand.

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida) &r en av de
forvaltningsmyndigheter som har i uppdrag att genomfora svensk bistands-
politik. Andra myndigheter ar bl.a. Nordiska Afrikainstitutet och Folke
Bernadotteakademin.

Av det totala bistdndsanslaget (utg.omr. 7 anslaget 1:1 Bistandsverksam-
het) fordelar UD ca 40 procent till olika mottagare. Mottagare ar framst FN-
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organ och internationella finansieringsinstitutioner, exempelvis Varldsbank-
en. Bidrag direkt fran bistandsanslaget ges dock ocksa till andra svenska och
internationella organisationer samt till svenska myndigheter.

Det 6vriga bistandsanslaget hanteras av framst Sida.

Styrning av bistandsverksamheten

Regeringen styr Sida och 6vriga forvaltningsmyndigheter inom bistandsverk-
samheten, liksom Ovriga forvaltningsmyndigheter under regeringen, framst
genom foérordningar med myndighetsinstruktion, regleringsbrev och séarskilda
regeringsbeslut. | dessa dokument slas bl.a. myndigheternas verksamhet, mal
och aterrapporteringskrav fast.

I forordningen (2010:1080) med instruktion for Styrelsen for internationellt
utvecklingssamarbete (Sida) anges (1 8) att Sida ansvarar for att hantera bidrag
eller annan finansiering till stéd for insatser som kostnadseffektivt bidrar till
att uppfylla malen for det internationella utvecklingssamarbetet inklusive det
humanitira bistdndet och reformsamarbetet i Osteuropa, som en del igenom-
forandet av Sveriges politik for global utveckling. Myndigheten far bl.a. inga,
forlanga och sdga upp avtal om bidrag eller annan finansiering till stod for
insatser med andra stater, internationella och multilaterala organisationer,
organisationer i det civila samhéllet samt andra relevanta aktorer (insatsavtal)
varvid avtalen ska innehalla bestammelser som reglerar uppféljning,
utvardering och revision (4 8). En liknande bestammelse fanns i den tidigare
forordningen (2007:1371) som gallde frdn den 1 januari 2008 (4 §).

Formerna for regeringens styrning av myndigheterna

Enligt 1 kap. 6 § regeringsformen styr regeringen riket. Med undantag for vissa
arenden som géller verkstallighet inom Forsvarsmakten avgors regerings-
&renden, enligt 7 kap. 3 § regeringsformen, av regeringen vid ett regerings-
sammantrade. Beslutsfattandet i regeringen sker sdledes genom kollektivt
fattade beslut. Regeringsformen tar darmed i princip avstdnd fran
ministerstyre, dvs. ratten for ett statsrad att dven statsrattsligt sett avgora
regeringsarenden. Enligt Grundlagberedningen har det ansetts vara bést
forenligt med det svenska systemet med sjalvstandiga &mbetsverk att ratten att
ge direktiv for forvaltningsmyndigheterna ligger hos regeringen kollektivt
(SOU 1972:15s. 79 f.).

Statliga forvaltningsmyndigheter lyder enligt 12 kap. 1 8§ regeringsformen
under regeringen i den man de inte enligt regeringsformen eller annan lag ar
myndigheter under riksdagen. Av bestdmmelsen foljer att myndigheterna i
princip ar skyldiga att félja de foreskrifter av allmén natur och de direktiv for
sérskilda fall som regeringen meddelar (prop. 1973:90 s. 397). Ett enskilt stats-
rad har inte ratt att befalla 6ver myndigheterna. Regeringens ratt att meddela
direktiv till myndigheterna ar begransad i tva avseenden. For det forsta foljer
en begransning av legalitetsprincipen, dvs. principen om den offentliga
maktens lagbundenhet (1 kap. 1 § regeringsformen). Alla samhéllsorgan,
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inklusive regeringen, ar bundna av gallande ratt. Regeringen far saledes inte
utfarda foreskrifter till myndigheterna i strid med géllande rétt. FOr det andra
foljer en begrénsning av 12 kap. 2 § regeringsformen. Enligt denna
bestammelse far ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns
beslutande organ, bestdmma hur en forvaltningsmyndighet i ett sérskilt fall ska
besluta i ett d&rende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en
kommun eller som rér tillampning av lag. Avsikten med dessa begrénsningar
av regeringens rétt att meddela direktiv till myndigheterna dr att garantera den
enskildes rattssakerhet (prop. 1973:90 s. 397).

Sammantaget innebdr denna reglering att regeringens uppgift &r att styra
riket genom kollektivt fattade beslut. Myndigheterna lyder under regeringen,
vilket innebdr att de i princip ska folja foreskrifter av allman natur eller
direktiv for sérskilda fall som meddelats av regeringen genom kollektivt
fattade beslut. Myndigheterna 4r tillforsakrade sjélvstdndighet gentemot
regeringen i drenden som rér myndighetsutévning mot enskild eller mot en
kommun eller som ror tillampning av lag.

Tidigare granskning

Uttalanden av statsrad

Konstitutionsutskottet har vid ett flertal tillfallen granskat om statsrad genom
uttalanden har handlat i strid med gallande ordning i friga om formerna for
regeringens styrning av myndigheterna. Varen 2007 gjorde utskottet en
oversiktlig genomgang av utskottets granskning av uttalanden som gjorts av
statsrdd fr.o.m. riksmétet 1991/92 t.o.m. 2005/06 (bet. 2006/07:KU20 s.
210f.).

Av genomgangen framgar att fragan oftast har gallt om uttalandet har varit
agnat att paverka forvaltningsmyndigheters grundlagsreglerade sjalvstandig-
het, dvs. om det har varit statsradets avsikt att paverka myndighetsutovningen
mot enskild eller en kommun eller en myndighets tillampning av lag eller om
en myndighet har kunnat uppfatta sig som bunden av ett uttalande. Utskottet
har bl.a. framhallit féljande (bet. 1991/92:KU30 s. 45):

Sjalvfallet har ett statsrad i likhet med alla andra medborgare ratt att gora
uttalanden i olika sammanhang. Med hénsyn till ett statsrads speciella
stallning i forening med det forhallandet att regeringsformen [...] uppstillt
vissa regler for myndigheternas sjalvstandighet i forhallande till
regeringen maste viss aterhallsamhet iakttas nar det galler uttalanden som
ror myndighetsutdévning mot enskild eller tillampning av lag. Man bor
sledes forst och framst kunna utgd frdn att ett uttalande gjorts i
vederbdrandes egenskap av statsrad. Vid denna bedémning bor enligt
utskottet i viss man vagas in om statsradet ar ansvarig for den sakfraga
uttalandet avser eller inte. Mot bakgrund av regeringens kollektiva ansvar
kan dock denna omsténdighet inte tillmétas avgdrande betydelse.

Om ett uttalande uppfattas ha gjorts av ett statsrad i denna egenskap maste
sjalvfallet stor betydelse fastas vid statsradets avsikt med uttalandet. Om
denna avsikt ar att paverka myndighetsutévning mot enskild eller
myndighetens tillampning av lag kan uttalandet vara att se som ett avsteg
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frén reglerna i 11 kap. 7 § [nuvarande 12 kap. 2 §] regeringsformen, vilket
inte ar godtagbart fran konstitutionella utgangspunkter. Aven om avsikten
inte varit denna kan utta-landet anda i vissa situationer framstd som
stridande mot syftet med bestammelserna i fraga, sarskilt om den aktuella
myndigheten kan ha uppfattat sig som bunden av uttalandet. Ett statsrad
torde sdledes i allmanhet fa rakna med att ett auktoritativt framfort
stallningstagande i en fraga som rér myndighetsutévning mot enskild eller
tillampning av lag frdn vederbérande myndighets sida skulle kunna
uppfattas som direktiv. | princip &ndras — som tidigare sagts — inte denna
bedémning om uttalandet galler en myndighet inom ett annat statsrads
ansvarsomrade.
Avsikten med ett uttalande, dvs. vilket uppsat ett statsrad haft med ett visst
uttalande, samt hur uttalandet kunnat uppfattas av myndigheten i frdga maste
sdledes, enligt utskottet, tillmatas betydelse vid bedémningen av om ett
uttalande kan uppfattas som en otillborlig paverkan pd myndigheter.

I ndgra fall har utskottet framhéllit att det ar angelaget att ett uttalande av
ett enskilt statsrad inte riskerar att uppfattas som direktiv till en myndighet,
vilket ska meddelas av regeringen kollektivt i form av t.ex. férordningar och
regleringsbrev.

Varen 2011 granskade utskottet kulturminister Lena Adelsohn Liljeroths
uttalande i ett brev till Svenska Filminstitutet. | utskottets stéllningstagande
framholls att utskottet vid olika tillfallen uttalat att statsrad bor iaktta
forsiktighet med vilka uttalanden de gor och att det maste ses som olyckligt
om sadana uttalanden uppfattas som forsok till otillborlig paverkan, som det
gjorts i fraga om Filminstitutet. Utskottet anforde dven att brevet i detta drende
gav uttryck for en besvikelse som kunde uppfattas som ett forsok att
tillrattavisa Filminstitutet (bet. 2010/11:KU20 s. 231 1.).

Varen 2013 granskade utskottet fragor kring ett brev frdn kulturminister
Lena Adelsohn Liljeroth till Skénes landshovding. Utskottet anforde i sitt
stallningstagande att utskottet vid olika tillfallen hade uttalat att statsrdd bor
iaktta viss aterhdllsamhet nar det galler uttalanden som ror myndighets-
utoévning eller tilldmpning av lag. | det aktuella granskningséarendet framstod
det som klart att kulturministerns avsikt med brevet inte var ett forsok att
paverka lansstyrelsen. Utskottet anséag emellertid att det finns utrymme for en
okad tydlighet fran kulturministerns sida i fraga om atskillnad mellan privat
agerande och agerande i tjanst. Utskottet kunde konstatera att den
opinionsyttring drendet géllde hade hanterats enligt en annan ordning &n den
ordinarie. Utskottet ville mot denna bakgrund framhalla att alla inkommande
brev och skrivelser med samma typ av innehall sjalvklart bor behandlas pa ett
likartat satt, oavsett vem som &r avsandare. | den man det saknades rutiner for
att uppfylla krav pa en sadan hantering forutsatter utskottet att sadana infors
(bet. 2012/13:KU20 s. 262 f.).
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Sidas beslut den 3 december 2007

| drendet har utskottet begart in Sidas beslut den 3 december 2007 om bistand
till Eurasia Partnership Foundation Georgia och tillhérande handlingar (bilaga
A4.7.4).

Av beslutet framgar att ekonomiskt stod med sammanlagt 18,9 miljoner
kronor beviljades Eurasia Partnership Foundation i Georgien for perioden den
1 december 2007-31 december 2010.

Bifogat till beslutet finns bl.a. brevet den 11 oktober 2007 fran Gunilla
Carlsson till ordféranden i Eurasia Foundation.

Svarspromemorior fran Regeringskansliet

Utskottet begérde den 12 februari 2015 i en skrivelse till Regeringskansliet
svar pa ett antal fragor. Som svar fick utskottet den 10 mars 2015 en
svarspromemoria fran Utrikesdepartementet (bilaga A4.7.2). Som bilaga till
promemorian finns ett brev frn Gunilla Carlsson till EF:s ordférande.

I svarspromemorian anfors att syftet med brevet var att besvara ett brev som
EF hade skickat till ddvarande bistandsministern, statsradet Carlsson, den 12
mars 2007. | det brevet hade EF bl.a. informerat om planen att etablera ett
partnerskap bendmnt EPF. Det anges vidare i promemorian att det av
svarshrevet den 11 oktober 2007 kan utlasas att statsradet vidarebefordrade
information som hon hade fatt fran Sida med innebdrden att Sida arbetade med
en bidragsansokan fran EF och att det inte forefoll finnas nagra hinder mot ett
positivt besked. Statsradet informerade samtidigt om regeringens arbete med
att fokusera det svenska bistandet till att omfatta farre lander for att oka
kvaliteten och effektiviteten i det svenska utvecklingssamarbetet. Brevet
foregicks inte av ndgot regeringsbeslut.

Vidare anfors i svarspromemorian att kontakter mellan regeringen och
Regeringskansliet & ena sidan och myndigheter & andra sidan forekommer
regelbundet. | férhallande till Sida sker detta saval genom aterkommande
samrad mellan Sida och Regeringskansliet som genom Iépande kontakter pa
tjdnstemannaniva. | promemorian anges att det av brevet fran statsradet till EF
framgar att Sida i det aktuella drendet hade informerat UD om ansokan fran
EF inklusive myndighetens syn pa denna.

Det anfors ocksa i svarspromemorian att regeringen den 19 januari 2006
beslutade en samarbetsstrategi for utvecklingssamarbetet med sodra
Kaukasien, dvs. Armenien, Azerbajdzjan och Georgien, for dren 2006—2009.
Strategin ar darmed utgangspunkten for Sidas genomférande av det bilaterala
utvecklingssamarbetet for regionen for 2006—2009. | beslutet ger regeringen
&ven Sida i uppdrag att redovisa genomforandet av strategin i Sidas hel-
respektive halvarsrapportering. Strategin fokuserade sarskilt pd Georgien
eftersom beddmningen gjordes att regeringsskiftet i Georgien 2003 hade
skapat nya forutsattningar for demokratisering och stabilisering i regionen. De
huvudsakliga malen for utvecklingssamarbetet med Georgien specificerades i
strategin som stiarkt demokrati och 6kad respekt for ménskliga rattigheter
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samt ekonomisk och hallbar utveckling, i forsta hand inom lantbruket, pa ett
sétt som okar fattiga kvinnors och méns férsérjningsmojligheter”. Nagra av
delmalen for Georgien var att 6ka georgiska medborgares insyn och inflytande
i politiska processer, att stodja utvecklingen av den lokala demokratin samt att
starka det civila samhéllets mdjligheter att delta i politiska processer. Efter
handlaggning fattade Sida beslut om att stdja insatsen i friga. Sida ingick
sedermera ett insatsavtal med EF om samarbete, ett samarbete som fortfarande
pégar.

Vidare anférs i svarspromemorian att brevet fran Gunilla Carlsson inte kan
anses innebdra att nagra direktiv getts till Sida om myndighetens handlédggning
och beslut i fraga om stiftelsens ansokan eller det efterféljande samarbets-
avtalet.

I en skrivelse till Regeringskansliet den 19 mars 2015 begérde utskottet
svar pa vissa kompletterande fragor. Som svar fick utskottet den 1 april 2015
en svarspromemoria fran Utrikesdepartementet (bilaga A4.7.3).

I svarspromemorian anfors att det av den dokumentation som patraffats i
Regeringskansliet inte har framkommit att brevet som EF skrev den 12 mars
2007 till davarande statsrddet Gunilla Carlsson, dir dven Sida stod som
mottagare, har vidarebefordrats till Sida.

Vidare anges att det forslag som det hanvisas till i Gunilla Carlssons brev
till EF den 11 oktober 2007 torde avse den senaste versionen av EF:s
bidragsansokan till Sida.

Som svar pd en frdga om vilka samrad och informella kontakter mellan
Regeringskansliet och Sida som férekommit och hur de dokumenterats samt
om hur informationen fran Sida om EF:s ansokan hade dokumenterats anfors
i promemorian foljande. Av den dokumentation som har patraffats i
Regeringskansliet har inte framkommit om eller nar sidana samrad eller
informella kontakter férekommit eller hur denna information fran Sida
dokumenterats.

Utskottets stallningstagande

Utredningen i drendet visar att f.d. statsradet Gunilla Carlsson i brevet till EF
informerade om att Sida behandlade bidragsanstkan fran EF och att det inte
forefoll finnas nagra hinder mot ett positivt besked. Hon kan inte anses ha
ingripit i eller paverkat Sidas bedémning av ansékan.

Granskningen ger inte anledning till nigot yttrande i dvrigt av utskottet.
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4.8 Statsministerns uttalanden i samband med
riksdagens budgetbeslut

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1753-2014/15), bilaga A4.8.1,
begérs att utskottet granskar om statsminister Stefan Léfven har brutit mot
saklighetskravet i 1 kap. 9 § regeringsformen. | anmdlan anfors att
statsministern vid flera tillfallen infor riksdagens budgetbeslut den 3 december
2014 uttalade sig om att han och regeringen skulle avga om allianspartiernas
budget skulle vinna. Enligt anmalaren uttalar sig statsministern vid sadana
besked inte som privatperson eller som partipolitisk debattér utan som
statsminister och chef for Regeringskansliet, och férvantas darmed leva upp
till saklighetskravet i regeringsformen. Anmalaren framhaller att ett besked
om ndr en statminister och en regering avgar maste anses hora till de
sakuppgifter som har storst betydelse inom svensk demokrati, och att
sakuppgifterna &r korrekta ar grannlaga.

Underlag fér granskningen

Till grund for granskningen ligger bl.a. en promemoria som har uppréttats
inom Statsradsberedningen, bilaga A4.8.2.

Utredning i arendet

Bakgrund

Den 23 oktober 2014 dverlamnade regeringen budgetpropositionen for 2015
(prop. 2014/15:1) till riksdagen. | finansutskottets s.k. rambeténkande (bet.
2014/15:FiU1) tillstyrktes regeringens riktlinjer for den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken samt forslaget till utgiftsramar och, i huvudsak, forslaget
till inkomstberakning for 2015. | betankandet fanns tvd gemensamma
reservationer fran allianspartierna (M, C, FP och KD) och tva reservationer
fran SD med alternativa budgetforslag i motsvarande delar. Vid behandlingen
av drendet i kammaren den 3 december 2014 bifoll riksdagen allianspartiernas
reservationer (rskr. 2014/15:29).

I den nu aktuella anmalan hénvisas till foljande uttalanden av statsminister
Stefan Lofven i media infor budgetomréstningen:

I en artikel pa Aftonbladets hemsida den 10 november 2014 (”SD:s hot mot
regeringen star kvar”) uppges att statsminister Stefan Lofven samma dag
uppgett till TT att regeringen avgar om SD medverkar till att regeringens
budget rdstas ned. Statsministern citeras: ”Det &r sa hér, att vi kommer inte
sitta och regera pa nagon annans budget. Det kommer vi inte att gora.”

I en intervju med Aftonbladet den 2 december 2014 (”L6fven avgar om
alliansbudget vinner”) uppgav statsministern med anledning av en fraga om
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hans tidigare uttalande att han inte ténkte sitta kvar om allianspartiernas budget
vinner bl.a. féljande: ”Ar det s3 hiér att en annan budget har vunnit majoritet,
da ska naturligtvis de ta ansvar for den budgeten [ ...] det finns ingen anledning
for den som inte har majoritet for sin budget att sitta kvar.”

I en intervju med TV4 Nyheterna den 2 december 2014 uppgav
statsministern bl.a. foljande: “Jag kommer inte att sitta kvar om alliansens
budget vinner.”

Géllande ordning

Konstitutionsutskottets granskning

Konstitutionsutskottets granskning ska enligt 13 kap. 1 8§ regeringsformen
avse statsradens tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning. Av en
grundlagskommentar framgar att uttrycket tjansteutévning inte dr begransat
till statsrddens position sésom medlemmar av regeringen; utskottet kan
granska aven deras beslut och atgarder sdsom statsminister, departementschef
eller statsrad. Statsradens handlande utanfor tjansten ar daremot inte foremal
for utskottets granskning, vilket innebar att grénsdragningsproblem kan
foreligga framst i forhéllande till ett statsréds roll som partipolitiker
(Holmberg m.fl., Grundlagarna, 3 uppl., 2012, s. 581).

Saklighetskravet

I 1 kap. 9 § regeringsformen foreskrivs en allmén regel om saklighet och
opartiskhet i offentlig verksamhet. Enligt denna paragraf ska domstolar samt
forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet. Denna s.k. objektivitetsprincip innebdr att
forvaltningsorgan och domstolar i sin verksamhet inte far Iata sig vagledas av
andra intressen &n dem de ar satta att tillgodose, och inte heller grunda sina
avgoranden pa hansyn till andra omstandigheter &n sddana som enligt gallande
forfattningar far beaktas vid provningen av ett drende (Strémberg, Allman
forvaltningsratt, 21 uppl., 2001, s. 66). | forarbetena till den aktuella
paragrafen uttalades att den inte bara avser domstolar och forvaltningsmyndig-
heter utan &dven “andra som fullgdr uppgifter inom den offentliga forvalt-
ningen”, varmed det markerades att kravet &ven galler bl.a. regeringen nar den
agerar som hdogsta forvaltningsmyndighet (prop. 1975/76:209 s. 138).

Den yttre ramen for objektivitetsprincipen féljer av ndmnda grundlags-
bestammelse medan dess narmare innehdll foljer bl.a. av uttalanden av
Justitieombudsmannen (JO) och Justitiekanslern (JK) samt av Hogsta
forvaltningsdomstolens avgoranden vid dessa instansers prévning och
granskning av konkreta myndighetsbeslut och myndigheters agerande.

Konstitutionsutskottet har tidigare redogjort mer utférligt for betydelsen av
saklighetskravet i regeringsformen (bet. 2007/08:KU6 s. 14 f.). Utskottet
refererade da bl.a. till en studie av Thomas Bull (“Objektivitetsprincipen”, i
Marcusson [red], Offentligrattsliga principer, 2005, s. 71 f.), da docent i
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konstitutionell rétt vid Uppsala universitet. | studien gar Bull igenom ett antal
fall, fran saval domstolarna som JO och JK, dar kraven pa saklighet och
opartiskhet kommit under réttslig provning. En typ av fall géller forekomsten
av faktafel i &rendehantering, en andra typ géller bristande rutiner vid
&rendehantering, och en tredje typ av fall géller upptrddanden och uttalanden.
Bull menar att grundlagens saklighetskrav i den sistndmnda typen av fall har
medfort ett krav pa hur anstéllda vid myndigheter ska uppféra sig vid kontakter
med allménheten. Detta betyder enligt Bull att saklighetskravet inte bara géller
vid handldggning av drenden och de juridiska beddmningarna kring dessa,
utan &ven vid faktiskt handlande och ren service gentemot medborgarna. Bull
forklarar denna till synes vidstréckta tillampning av 1 kap. 9 8 regeringsformen
med att det ytterst handlar om att uppratthalla fortroendet for den offentliga
maktapparaten. Utskottet refererade i sammanhanget &ven till ett beslut av JK
den 26 september 1994 (dnr 1590-94-20) i frdga om huruvida en polis-
myndighet i den brottshekdmpande verksamheten hade lamnat vilseledande
information till massmedier. | beslutet uttalade JK med héanvisning till
saklighetskravet i regeringsformen att det givetvis bor gélla som en generell
regel for all polisverksamhet liksom for all annan myndighetsverksamhet att
uppgifter som myndigheter lamnar fér publicering i medierna eller till
allménheten ska vara korrekta.

Extra val

Enligt 3 kap. 11 § regeringsformen far regeringen besluta om extra val till
riksdagen mellan ordinarie val. Extra val ska hallas inom tre manader efter
beslutet. Efter val till riksdagen far regeringen dock inte besluta om extra val
forran tre manader efter den nyvalda riksdagens forsta sammantrade. En
overgangsregering far inte heller besluta om extra val. | en grundlags-
kommentar till bestdimmelsen anges att institutet extra val i sin svenska
utformning ibland betecknas som en “sdkerhetsventil” som bara aktualiseras i
mycket besvérliga parlamentariska situationer (Holmberg m.fl., Grund-
lagarna, 3 uppl., 2012, s. 244).

Enligt 6 kap. 4-6 88 regeringsformen kan extra val aktualiseras om
talmannens forslag till ny statsminister har forkastats fyra ganger av riksdagen.
Forfarandet ska da avbrytas och aterupptas forst sedan val till riksdagen har
hallits. Om inte ordinarie val anda ska héllas inom tre manader, ska extra val
hallas inom samma tid (6 kap. 5 §). Av motiven till bestammelsen framgar att
man ansdg det rimligt att rakna med att hotet om extra val kommer att
framtvinga en losning av regeringsfrdgan och tvinga partierna att géra upp i
varje fall fore den fjarde omréstningen (prop. 1973:90 s. 179).

Bestdmmelserna om extra val diskuteras i Grundlagskommitténs arbete,
framfor allt i forhallande till fragan om mandatperiodens langd (SOU 1981:15
s. 30 f.). | kommitténs betdnkande redovisas saval principiella som praktiska
politiska argument fér och emot méjligheten for en regering att utlysa extra
val (s. 36 f.). Ett principiellt skal som framforts for att avskaffa regeringens
ratt att utlysa extra val &r att det kan anses felaktigt att regeringen — t.o.m. en
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minoritetsregering — ska kunna utslécka den sittande riksdagens mandat. Mot
detta har det bl.a. framhallits att det vid en allvarlig konflikt mellan regeringen
och riksdagen eller ndr regeringen har drabbats av en misstroendeforklaring
fran riksdagen kan vara riktigt att extra val kan anordnas, sa att tvisten darmed
far slitas av de gemensamma uppdragsgivarna — véljarna. Kommittén
framhaller att extra val i vissa lagen kan innebéra att en besvarlig och
Iangdragen regeringskris kan undvikas, och att hotet om extra val dessutom ur
beslutssynpunkt ibland kan ténkas ha positiv verkan. Partier som vet med sig
att de ligger illa till i den allménna opinionen kan infor hotet om val bli mera
bendgna till kompromisser och uppgorelser.

Aven Folkstyrelsekommittén behandlade fragan om extra val. | kommitténs
betdnkande anfdrs att mojligheten att uppldsa riksdagen och anordna extra val
&r det yttersta instrumentet for att prova riksdagens representativitet under
pagaende mandatperiod (SOU 1987:6 s. 131 f.). Kommittén framholl att de
géllande bestdmmelserna om mdjligheten att utlysa nyval i forlangningen
ocksd innefattar en méjlighet for riksdagen att upplosa sig sjalv. Om en
regering avsétts genom misstroendeforklaring och inte begagnar sin rétt att i
det laget utlysa nyval kan detta framkallas genom att riksdagen réstar emot
talmannens forslag till statsminister fyra ganger. Slutsatsen av detta, anforde
kommittén, &r att en regering som vet att det finns en riksdagsmajoritet for
nyval kommer att upplosa riksdagen eftersom majoriteten &nd& kan driva
igenom sin standpunkt.

Fredrik Sterzel, professor i konstitutionell ratt och f.d. justitierad, har pekat
pa att det centrala i reglerna om extra val ar att de utgor ett maktmedel i en
minoritetsregerings hénder gentemot riksdagsmajoriteten. Sterzel menar att
det normalt inte &r réttvisande att tala om en konflikt som orsaken till att det
blir extra val, utan att anledningen &r att regeringen i ett ldge av
minoritetsparlamentarism har funnit det politiskt andamalsenligt att ta ett extra
val hellre &n att ligga 1agt” i forhallande till riksdagsmajoriteten eller stilla
kabinettsfrdga och avgé. Samtidigt har riksdagsmajoriteten kommit fram till
motsvarande stdndpunkt och bada parter har saledes samtidigt beslutat att
utlosa en konflikt. Karnan i debatten kring extra val ar darmed enligt Sterzel
inte i vilka typsituationer befogenheten bor anvandas utan i vad man
regeringen bor forfoga over ett sddant makt- och patryckningsmedel i det
parlamentariska arbetet (Sterzel, Parlamentarismen i forfattningen, 2 uppl.,
1999, s. 181).

Stallande av s.k. kabinettsfraga

Sverige har enligt 1 kap. 1 § regeringsformen ett parlamentariskt statsskick,
vilket innebér att regeringen ska ha parlamentsmajoritetens fortroende eller i
varje fall tolereras av denna majoritet. Av 1 kap. 6 § foljer vidare att
regeringen, vars uppgift &r att styra riket, ar ansvarig infor riksdagen.
Bestammelser om regeringsansvarigheten finns i 13 kap. regeringsformen om
riksdagens kontrollmakt. Det politiska ansvaret utkrdvs ytterst genom en
misstroendeforklaring (13 kap. 4 §).
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I Grundlagsutredningens betédnkande framholls att omrdstningen om
talmannens statsministerforslag och misstroendeforklaring &r riksdagens
frdmsta instrument i det parlamentariska systemet for att kontrollera
regeringens stdd i riksdagen och utkréva ansvar, men att dven regeringen kan
ségas ha tva parlamentariska instrument till sitt férfogande (SOU 2008:125
s. 258 f.). Det ena &r att uppldsa riksdagen och férordna om extra val, det andra
att stalla en s.k. kabinettsfraga. Med en kabinettsfraga menas att en regering
kan deklarera att en viss frga ar sa viktig att ett eventuellt voteringsnederlag
kommer att foranleda regeringens avgang. Regeringen kan pé detta satt sa att
s&ga tvinga riksdagen att acceptera ett forslag dven om inte en majoritet av
dess ledamoter aktivt stoder forslaget men pa grund av Gvervdganden om
exempelvis mojliga regeringsalternativ inte ar beredd att falla regeringen. |
dessa fall ror det sig inte om en réttslig forpliktelse att avga.

Tidigare granskning

Saklighetskravet

Véren 1995 granskade utskottet regeringens information till hushallen infor
folkomrdstningen om ett svenskt medlemskap i EU (bet. 1994/95:KU30
s. 128 f.). Bland annat granskades nagra broschyrer som hade tagits fram av
Utrikesdepartementets handelsavdelning. Utskottets majoritet ansag att
granskningen inte féranledde nagot uttalande fran utskottet.

Varen 2012 granskade utskottet den davarande integrationsministerns
publicering av myter om invandring pad regeringens hemsida (bet.
2011/12:KU20 s. 154 f.). | anmalan angavs bl.a. att manga av de pastadda
myterna inte hade stdd i regeringens egna utredningar. | sitt stallningstagande
hanvisade utskottet till objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § regeringsformen och
framholl att denna princip bl.a. far anses innebéra att information som utgar
fran det allmanna ska vara korrekt, vederhaftig och val kontrollerad. Skulle
informationen visa sig innehalla uppgifter av oriktigt eller inaktuellt slag
maste atgarder vidtas som korrigerar detta. Det sagda gallde enligt utskottet
information av det slag som uppmarksammades i granskningen.

I den nu aktuella anmalan refereras ocksad till en granskning som
konstitutionsutskottet genomforde hodsten 2007, dar saklighetskravet i
regeringsformen Aberopas i utskottets stallningstagande (bet. 2007/08:KU6
s. 12 f.). Granskningen avsag den davarande regeringens agerande i samband
med en tidigare granskning av flodvagskatastrofen 2004. | utskottets
stéliningstagande konstaterades att Regeringskansliet hade ldmnat felaktiga
uppgifter till utskottet under den forra granskningen. Utskottet understrok att
uppgifter som l&mnas till konstitutionsutskottet ska vara korrekta och att
medvetet vilseledande uppgifter sjalvfallet aldrig kan accepteras och star i strid
med saklighetskravet i regeringsformen. Vidare framholls att den
konstitutionella kontroll som utfors av konstitutionsutskottet forutsatter att
utskottet kan lita pa att uppgifter som lamnas till utskottet r riktiga samt att
de ger en rattvisande bild av det som granskas och att vésentliga fakta inte
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utelamnas. Utskottet konstaterade att det berorda statsradet ytterst har ansvaret
for att uppgiftslamnandet fran Regeringskansliet till utskottet gar rétt till och
att statsministern som chef for hela Regeringskansliet har ett sérskilt ansvar i
det avseendet. Utskottet ansag att flera atgarder kunde vara nddvandiga for att
sakerstalla att de svar som lamnas till konstitutionsutskottet bygger pa korrekta
uppgifter, t.ex. att tydliggora krav pa dokumentation av interna beslut.

Uttalanden av statsrad m.m.

Utskottet har vid ett flertal tillfallen granskat uttalanden av statsrad i olika
sammanhang. Ofta har granskningen avsett om ett statsrdd genom ett uttalande
handlat i strid med gallande ordning i frdga om formerna for regeringens
styrning av myndigheterna och domstolarnas sjalvstandiga stéllning (se t.ex.
bet. 1991/92:KU30s. 43 f., bet. 1999/2000:KU20 s. 119 f., bet. 2003/04:KU20
s. 189 f. och s. 200 f., bet. 2004/05:KU20 s. 196 f. och bet. 2007/08:KU20
s. 163 f.). Varen 2007 gjorde utskottet en éversiktlig genomgang av tidigare
granskningar av uttalanden av statsrad i namnda avseende (bet. 2006/07:KU20
s. 210 f.). Utskottet har i detta sammanhang framhallit att statsrad i likhet med
alla andra medborgare har ratt att géra uttalanden i olika sammanhang men att
de med hansyn till ett statsrads speciella stillning bor iaktta sarskild
forsiktighet i vissa hanseenden, bl.a. i frdga om uttalanden som kan riskera
domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas grundlagsfésta sjélvstandighet.
Utskottet har ansett att man férst och framst bor kunna utgd ifrén att ett
uttalande av ett statsrad gjorts i vederborandes egenskap som statsrad och inte
som partipolitiker. Utskottet har ocksa ansett att avsikten med ett uttalande,
dvs. vilket uppsat ett statsrad haft med ett uttalande, samt hur uttalandet kunnat
uppfattas av myndigheten i fraga maste tillmatas betydelse vid bedémningen
av om ett uttalande kan uppfattas som en otillborlig paverkan.

Négra granskningar har avsett uppgifter som ett statsrad har liamnat
muntligt eller skriftligt med anledning av en fraga fran en riksdagsledamot.
Som exempel kan namnas utskottets granskning véren 2012 av den davarande
justitieministerns uppgifter om partibidrag vid riksdagens fragestund (bet.
2011/12:KU20 s. 36 f.). | anmélan anfordes att justitieministern hade l&mnat
oriktiga uppgifter om Moderaternas mottagande av partibidrag. | sitt
stallningstagande konstaterade utskottet bl.a. att frgeinstituten ar ett led i
riksdagens grundlédggande kontrollmakt och att det &r viktigt att dessa institut
fungerar tillfredsstéllande. Utskottet noterade samtidigt att de konkreta fragor
kring bidrag till Moderaterna som det aktuella arendet avsdg rorde
forhallandena i ett politiskt parti och inte statsradets tjansteutdvning. Utskottet
anforde emellertid att nar justitieministern nu fick frdgor om bidrag till sitt
parti var det givetvis viktigt att det svar hon lamnade var korrekt.

Promemoria fran Regeringskansliet

Genom en skrivelse till Regeringskansliet den 19 februari 2015 begérde
utskottet svar p ett antal fragor. Den 12 mars 2015 inkom en svarspromemoria
fran Statsradsberedningen (bilaga A4.8.2).
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Pa fragor fran utskottet om statsministerns besked om att han skulle avga
om regeringens budgetforslag foll vid riksdagsbehandlingen och vilka
dvervaganden som l3g bakom statsministerns beslut att inte avga efter
budgetbeslutet anfors foljande. Under tiden fram till den 2 december 2014 gav
statsministern beskedet att han inte kunde regera vidare om de borgerliga
partiernas budget vann bifall i riksdagen. Syftet med beskedet var att formedla
den politiska bedémning som gjordes vid tiden innan Sverigedemokraternas
beslut om att félla varje budget som inte gick dem till métes i migrations-
politiken. Statsministerns besked var ett uttryck for en politisk bedémning som
gjordes vid tidpunkten for uttalandena. Uttalandena var sakliga och korrekta
eftersom de speglade statsministerns politiska avsikt utifran de omstandigheter
som da foreldg. Statsministerns bedémning att han inte kunde regera vidare
med de borgerliga partiernas budget kunde leda till tva olika alternativ,
antingen avga eller utlysa extra val. Anledningen till att statsministern inte
valde att avga redovisades tydligt pd presskonferensen den 2 december 2014,
Efter Sverigedemokraternas beslut &ndrades forutséattningarna i svensk politik.
Att avga hade lett till att inte heller de borgerliga partierna kunnat rakna med
att fd igenom sin budget vid kommande budgetomrostningar. Forutsatt-
ningarna for statsministerns politiska beddmningar hade darfor foréndrats.

P& fragor fran utskottet om statsministerns avisering av ett beslut om extra
val och det senare beskedet att ett beslut om extra val inte skulle fattas uppges
att den s.k. Decemberdverenskommelsen skapade forutséttningar for sittande
och kommande regeringar att fa igenom sina budgetar och att det darfor inte
langre fanns nagot behov av att fatta beslut om extra val. Av svarspromem-
orian framgar vidare att regeringen inte har fattat nagot beslut kopplat till
fradgan om extra val.

Utskottets stallningstagande

Utskottet vidhaller sina tidigare stallningstaganden i frdga om uttalanden av
statsrad. | det nu aktuella sammanhanget vill utskottet samtidigt understryka
att det maste finnas utrymme for en regering att i svara parlamentariska lagen
gora nya politiska bedomningar och franga tidigare uttalanden. Att stalla en
s.k. kabinettsfraga innebar inte en konstitutionell forpliktelse for regeringen
att avga vid ett voteringsnederlag. Utskottet gor ingen annan bedémning an att
statsminister Stefan Lofven i det avseende som den aktuella granskningen ror
har handlat inom ramen for géllande ordning och pa ett satt som ar forenligt
med grunderna for det parlamentariska systemet.
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5 Vissa frédgor avseende regeringens ansvar
for statliga bolag

5.1 Vattenfalls satsning pa kolgruvor i Brandenburg,
Tyskland

Arendet

Anmalan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 2806-2013/14), bilaga A5.1.1,
begérs att utskottet granskar regeringens styrning av Vattenfall AB
(Vattenfall) i friga om de av bolagets processer som syftar till att Gppna tre
nya dagbrott for brunkol i delstaten Brandenburg i Tyskland. Anmalaren vill
att utskottet granskar om statsministern, energiministern och finansmarknads-
ministern har brustit i sin hantering av &rendet.

I anmélan anfors att det har kommit fram att Vattenfall deltar i processer
som syftar till att 6ppna tre nya dagbrott for brunkol i Brandenburg. Bolaget
anmalde enligt anmélaren sitt intresse for denna exploatering under perioden
2006-2008. Dessutom har bolaget planer p& att exploatera ytterligare tva
omraden. Syftet med de nya kolgruvorna &r enligt anmalaren att ge en
1angsiktig forsorjning av brunkol till Vattenfalls fyra kolkraftverk i omradet.
Vattenfalls berakningar visar att de befintliga gruvorna innehaller kol som
récker till slutet av 2020-talet eller till bdrjan av 2030-talet. Vidare anfors i
anmaélan att med de nya gruvorna vill Vattenfall se till att bolaget har kol som
racker for drift fram till 2050 eller kanske &nda fram till 2100.

Vidare anférs i anmdlan att Vattenfalls kolkraftverk i Brandenburg hor till
de verksamheter som stdr for de storsta utslappen i Europa. En av
anlaggningarna — Janschwalde — anses vara EU:s storsta enskilda kalla for
utslapp av koldioxid. Tillsammans slapper verken varje ar ut mer klimatgaser
&n vad hela Sverige gor. Att planera och driva dessa kolkraftverk fram till och
bortom 2050 &r enligt anmalan oansvarigt. Det strider mot EU:s klimatmal for
2050 — att minska utsldppen med upp till 95 procent jgmfort med 1990. Den
kol som finns i de befintliga gruvorna récker med marginal for Vattenfalls
kolkraftverk om denna politik f6ljs, menar anmélaren.

Det kan enligt anmalan inte rdda ndgon tvekan om att planerna pa nya
kolgruvor strider mot de agardirektiv som antogs 2010, ndmligen att Vattenfall
”ska generera en marknadsméssig avkastning och vara ett ledande bolag, bland
jamforbara europeiska bolag, som leder utvecklingen i omstéllningen till en
ekologiskt hallbar energiférsorjning”.

Enligt anmalan ar det tydligt att regeringen maéste gripa in och att de
ansvariga ministrarna har haft information om vad som har skett.
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Underlag fér granskningen

Som underlag for granskningen har bl.a. legat tva promemorior fran Narings-
departementet, bilaga A5.1.2-3. Tva bilagor till en av promemoriorna har i
vissa delar bedomts omfattas av sekretess. Dessa bilagor aterges inte i
betankandet. Vidare har offentliga utfragningar hallits med den tidigare
styrelseordféranden i Vattenfall Lars Westerberg, styrelseordféranden i
Vattenfall Lars G Nordstrom och f.d. statsradet Peter Norman, bilaga B2 och
BO.

Utredning i arendet

Vattenfalls kolgruvor

| september 2011 publicerade Vattenfall boken Sex energikéllor — ett
energisystem, i vilken bolaget presenterade de sex energikéllor som man
arbetar med, ndmligen biomassa, kolkraft, karnkraft, naturgas, vattenkraft och
vindkraft. Under rubriken Vattenfalls strategiska inriktning star det att
Vattenfalls vision &r att skapa en stark och diversifierad europeisk
produktionsportfolj med héllbara och &kande intakter och starka
tillvixtmaojligheter samt att bolaget ska vara bland de ledande aktdrerna inom
utveckling av miljomassigt hallbar energiférsorjning. Bolaget anfor att de
kommande aren skulle man fokusera pa sina karnmarknader, dvs. de
marknader déar Vattenfall har en stark position, fér nérvarande Tyskland,
Sverige och Nederlanderna. Vidare star det att Vattenfall under de narmaste
aren kommer den organiska tillvaxten inom elproduktion att fokuseras pa
vindkraft, karnkraft, gaseldade kraftverk och, om méjligt, vattenkraft, och att
Vattenfall dven kommer att investera i sameldning av biomassa i redan
befintliga stenkolseldade kraftverk, under forutsattning att stddsystem
utvecklas i framtiden.

I ett avsnitt om Vattenfall och kolkraft (s. 44) skriver bolaget att Vattenfall
driver omkring 20 Kkolkraftverk i Tyskland, Polen, Danmark och
Nederlanderna. Kraftverken har en sammanlagd installerad effekt pa 12 GW
och stod under 2009 for 45 procent av Vattenfalls totala elproduktion och for
66 procent av bolagets vdrmeproduktion. Den el som Vattenfall producerar i
Tyskland kommer huvudsakligen fran brunkol. Vattenfall &ger och driver flera
egna brunkolsgruvor i Lausitz i dstra Tyskland. Vattenfall &r en betydande
arbetsgivare i regionen och brunkol spelar en central roll for regionens
industrier och ekonomiska utveckling. Vattenfall anvander stenkol, inkopt
fr&n underleverantérer, i sina stenkolseldade kraftverk i Danmark, Polen,
Tyskland och Nederlanderna. Vidare anfor bolaget att kolkraft kommer att
vara en hornsten i det europeiska energisystemet under Gverskadlig tid och
kommer darfor &ven i fortsattningen att vara en del av Vattenfalls
produktionsportfolj. Vattenfall investerar for att oka effektiviteten och minska
koldioxidutslappen i sina befintliga kraftverk. Boxberg- och Moorburg-
projekten kommer att fardigstallas, och fas tva av Nuon Magnum, ett
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multibranslekraftverk, fullféljas, men inga andra koleldade kraftverk kommer
att byggas forrdn CCS (Carbon dioxide Capture and Storage — lagring av
koldioxid i berggrunden) dr en gangbar teknik. Kolets andel av Vattenfalls
portfolj kommer generellt sett att minska efter 2015. Under kommande ar kan
avyttringar av tillgangar vara en méjlighet, liksom branslebyte bort frén icke
lonsamma kraftverk efter 2020.

Under rubriken Vattenfalls plan for att minska koldioxidutsl&ppen (s. 44 f.)
skriver bolaget att dess mal &r att minska sina koldioxidutslapp frdn 90
miljoner ton 2010 till 65 miljoner ton 2020. Strategin for att minska
koldioxidutslappen star enligt bolaget pé tre ben: avyttringar, ersatta stenkol
med biomassa och ersétta olonsamma kraftverk. Avyttringar forvantas minska
koldioxidutslappen med 12 till 14 miljoner ton per ar. Vattenfall har borjat
undersbka mojligheterna att minska utsl&ppen genom att salja delar av
verksamheten i framst Polen och Danmark. Genom att delvis ersétta stenkol
genom sameldning med biomassa i koleldade kraftverk forvantas
koldioxidutslappen kunna reduceras med 8 till 10 miljoner ton arligen. Ett
omfattande program for anvandning av biomassa &r under uppbyggnad och
har redan gett goda resultat. Minskad utnyttjandegrad av &ldre kraftverk samt
att icke 16nsamma anl&ggningar ersétts med gas, biomassa eller CCS-teknik,
sd snart den tas i kommersiell drift, kan leda till utslappsminskningar
motsvarande 12 till 14 miljoner ton per ar. Med tanke pa fardigstillandet av
de nya kraftverken i Moorburg och Boxberg kommer utslappen att éka nagot
de narmaste aren for att darefter gradvis minska.

I VVattenfalls drsredovisning 2010 anges (s. 31) att Vattenfall bygger tva nya
kolkraftverk i Tyskland — Moorburg och Boxberg. Dessa projekt som
beslutades for flera ar sedan kommer att slutféras men Vattenfall kommer inte
att bygga ndgra nya kolkraftverk forran CCS-tekniken ar kommersiellt
anvéandbar.

| Vattenfalls &rsredovisning 2011 anges (s. 24) att Vattenfall kommer att
arbeta for att erhdlla nya tillstind for brunkolsbrytning i delstaterna
Brandenburg och Sachsen i Tyskland, for att sakra nodvandiga tillgangar for
anléggningarna.

| Vattenfalls delarsrapport januari-september 2014 anges att bolagets
styrelse den 29 oktober 2014 beslutade att utreda olika strategiska alternativ
for den tyska brunkolsverksamheten i syfte att skapa en ny hallbar
agarstruktur.

Vattenfalls uppdrag

Vattenfall blir aktiebolag

Vattenfall &r helégt av staten.

Riksdagen beslutade varen 1991 att godkdnna att huvuddelen av
verksamheten vid Statens vattenfallsverk overfordes till ett aktiebolag,
Vattenfall AB (Vattenfall) vid &rsskiftet 1991-1992, och att avskilja
verksamheten i storkraftnatet till en sarskild organisation (prop. 1990/91:87,
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bet. 1990/91:NU38, rskr. 1990/91:318 samt prop. 1991/92:49, bet.
1991/92:NU10, rskr. 1991/92:92). | regeringens naringspolitiska proposition
1991 (prop. 1990/91:87) angavs att det viktigaste motivet for att fora Gver
huvuddelen av Vattenfalls verksamhet fran ett affarsverk till ett bolag var att
effektivisera forvaltningen av statens kapital. Genom bolagiseringen skulle
bl.a. effektivisering och rationalisering av Vattenfalls verksamhet underlattas,
liksom anpassningen till den fortgdende internationaliseringen av
elmarknaden. Bolagsformen skulle ge Vattenfall 6kade méjligheter att ta till
vara affarsmojligheter i Sverige och utomlands samt att konkurrera pa lika
villkor med 6vriga foretag pa den europeiska elmarknaden. En avgoérande
forutsattning var att verksamheten hade en langsiktigt god lonsamhet och
avkastningsformaga. En god och stabil Iénsamhet ansags viktig for att sakra
basen for investeringar, marknadssatsningar och utvecklingsarbete. Det nya
aktiebolaget borde vara ett av staten heldgt bolag. | propositionen konstat-
erades att det nya aktiebolaget bl.a. skulle kunna gora investeringar utomlands,
men att den inhemska verksamheten dock borde vara basen och ges hogsta
prioritet i frdga om Overvdganden om investeringar, produktion och
utvecklingsarbete.

I néringsutskottets betdnkande 1990/91:NU38 behandlades propositionen.
Naringsutskottet tillstyrkte forslaget i propositionen om att verksamheten vid
Vattenfall med undantag for den som géllde storkraftndtet och
samkorningsforbindelserna med utlandet skulle dverforas till ett aktiebolag. |
propositionen lamnades inte nagot forslag till riktlinjer for i vilka fall
riksdagen borde héras innan viktigare beslut rérande det nya aktiebolagets
verksamhet — t.ex. avyttring av aktier och annan egendom — kunde fattas.
Utskottet ansdg att denna fraga borde klarlaggas och att regeringen borde
aterkomma till riksdagen under hdsten 1991 med ett forslag till de riktlinjer
som borde gélla.

| proposition 1991/92:49 (s. 5) anférde regeringen att Vattenfall sa Iangt
som mojligt bor verka under samma forutsattningar som icke-statligt dgda
foretag. Den typ av riktlinjer som naringsutskottet diskuterade var darfor inte
langre aktuella. Vidare anfordes att s ldnge som staten 4ger en betydande del
av aktierna i Vattenfall ska staten ha en tydlig och klar &garroll i bolaget. Som
dgare har staten ansvar for att foretaget kan fortsatta att utvecklas pd en
konkurrensutsatt marknad. Det ar en uppgift for bolagets styrelse att utforma
mal och strategier for Vattenfalls verksamhet. Om Vattenfall ska kunna utféra
sina uppgifter pa ett rimligt satt och utan konkurrensnackdelar maste, anférde
regeringen, styrelsen och koncernledningen kunna disponera foretagets
resurser under samma forutsattningar som rader inom den icke-statliga
sektorn.

Néringsutskottet tillstyrkte i betdnkande 1991/92:NU10 forslagen i
proposition 1991/92:49 med anledning av riksdagens tidigare beslut att
Vattenfall vid det kommande arsskiftet skulle ombildas till ett aktiebolag —
Vattenfall AB. Utskottet instdmde bl.a. i regeringens bedémning att beslut som
ror verksamheten i det nya bolaget inte skulle understéllas riksdagen;

2014/15:KU20

295



2014/15:KU20

296

5 VIsSA FRAGOR AVSEENDE REGERINGENS ANSVAR FOR STATLIGA BOLAG

Vattenfall AB bor sa langt mojligt verka under samma foérutsattningar som
icke-statligt dgda foretag. | en reservation (S) framfordes att Vattenfall dven
fortsattningsvis borde std under riksdagens Gverinseende. Mot bakgrund av
Vattenfalls dominerande stallning pa elmarknaden — foretaget svarade for
ungefar hélften av elproduktionen i landet — var det enligt reservanterna av
nationellt intresse att viktigare beslut om organisationen och verksamheten vid
Vattenfall AB understélldes riksdagen fér godk&nnande. Riksdagen beslutade
i enlighet med utskottets forslag (rskr. 1991/92:92).

Andring av Vattenfalls uppdrag

| proposition 1996/97:84 En uthallig energiforscrjning foreslog regeringen att
Vattenfalls uppdrag skulle &ndras.

I propositionen anfordes att Vattenfall var det storsta svenska
elproduktionsforetaget och svarade for ungefar halften av den svenska
elproduktionen. Bolaget var i kraft av sin storlek, och med den stora tillgangen
pa kompetens, en viktig resurs pa energiomradet. Som agare till Vattenfall var
det staten som faststallde malen for foretagets verksamhet. Vattenfalls
huvuduppgift var att pd ett effektivt satt producera och leverera el till sina
kunder. Detta skulle ske pa ett affarsmassigt satt, vilket innebar att féretaget
maste uppfylla marknadsmassiga avkastnings- och utdelningskrav i sin
affarsverksamhet. P4 s satt medverkade Vattenfall till att trygga tillgangen pé
el till ett rimligt pris och till att skapa goda forutsattningar for den svenska
industrins konkurrenskraft. Det var darfor naturligt att staten hade ett starkt
intresse av foretagets langsiktiga utveckling. Agaren ansvarade for att ange de
overgripande forutsattningarna for bolagets agerande. For det langsiktiga
tekniska utvecklingsarbete, som ar av avgoérande betydelse for omstéllningen
av energisystemet, &r kraftféretagens och industrins aktiva medverkan
nodvandig. Enligt regeringen borde Vattenfall vara en foregdngare i detta
avseende. Foretaget borde aktivt verka for att den tekniska utvecklingen fors
framat och en sadan verksamhet borde vara en naturlig del i en framgéangsrik
affarsstrategi. | Vattenfalls langsiktiga utvecklings- och investeringsplaner
borde utvecklingen av ny ekologisk elproduktionsteknik och investeringar i
el- och varmeproduktion fran fornybara energislag vara framtradande. Vidare
anférde regeringen att Vattenfall inom ramen for kraven pé affarsméssighet
borde avsétta resurser for utvecklingen av ny elproduktionsteknik och darmed
bidra till en svensk elforsorjning som ar ekologiskt och ekonomiskt uthallig.
Vattenfall gavs darigenom en strategisk roll i omstéllningsarbetet. De resurser
som genereras i Vattenfall blir av stor betydelse for energisystemets
omstéllning.

Néringsutskottet (bet. 1996/97:NU12) tillstyrkte de riktlinjer for
Vattenfalls verksamhet som foreslogs i propositionen for Vattenfalls
verksamhet. Utskottet anférde da att som papekades i propositionen var
Vattenfalls aktiva medverkan av avgodrande betydelse for omstéllningen av
energisystemet. Bolaget, som svarade for ungefar 50 procent av
elproduktionen, borde darfor ges en strategisk roll i detta omstaliningsarbete.
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I likhet med vad som sades i propositionen ansag utskottet att utvecklingen av
ny ekologisk elproduktionsteknik och investeringar i el- och varmeproduktion
fran fornybara energislag borde vara framtradande i Vattenfalls langsiktiga
utvecklings- och investeringsplaner. Foretaget borde aktivt verka for att den
tekniska utvecklingen fordes framat. En sédan verksamhet ingick enligt
utskottet naturligt, vilket ocksd konstaterades i propositionen, i en
framgangsrik affarsstrategi. For ett foretag som Vattenfall, som verkar pa en
konkurrensutsatt marknad och som har i huvuduppgift att pa ett effektivt satt
producera och leverera el till sina kunder, var det emellertid enligt utskottet
viktigt att nu ndmnda insatser gjordes inom ramen for kraven pa
affarsmassighet. Bolagets beslut om satsningar pa utveckling av ny
elproduktionsteknik och investeringar i el- och varmeproduktion fran
fornybara energislag borde darfor baseras pa att Vattenfall kunde uppfylla
marknadsmadssiga avkastnings- och utdelningskrav i sin verksamhet. For att
Vattenfalls strategiska roll i omstallningsarbetet skulle kunna bibehallas var
det, enligt utskottets uppfattning, av vikt att bolaget hélls samman som
koncern. I enlighet med vad som anférdes i propositionen menade utskottet
vidare att Vattenfall borde forbli i statlig &go.
Riksdagen biféll ndringsutskottets forslag (rskr. 1996/97:272).

Redogorelserna for foretag med statligt &gande 2000 och 2001

12000 &rs redogorelse for foretag med statligt agande (skr. 2000/01:120 bilaga
1s.22f.) anges att under 2000 karaktériserades energimarknaden av en snabb
konsolidering bland energibolagen. Vattenfalls strategi var att delta i
konsolideringen, framst genom expansion i Nordeuropa. Detta kravde initialt
stora resurser, som skulle stallas mot en framtida forvantad avkastning pa
investeringarna i Europas storsta marknad, Tyskland. | motsvarande
redogorelse for 2001 (skr. 2001/02:120 bilaga 1 s. 31) anges att Vattenfall
under 2001 tog ytterligare ett steg for att forverkliga sin internationella strategi
att utvecklas till ett ledande europeiskt energiforetag.

Proposition om samverkan for en trygg, effektiv och miljovanlig
energiforsorjning

Varen 2002 behandlade naringsutskottet propositionen om samverkan for en
trygg, effektiv och miljovénlig energiforsorjning (prop. 2001/02:143, bet.
2001/02:NU17). | propositionen presenterade regeringen sin avsikt att séka nd
en ¢verenskommelse med industrin om en langsiktigt hallbar politik for den
fortsatta karnkraftsavvecklingen och omstéllningen av energisystemet. |
propositionen redovisade regeringen huvudinriktningen for ett nytt
regelsystem for framjande av fornybar el. Naringsutskottet tillstyrkte
propositionen. Utskottet fann inget skal for ett riksdagsuttalande med
anledning av de motioner som berérde Vattenfall AB:s verksamhet. |
sammanhanget framhélls att bolaget var en viktig nationell resurs, inte minst
nér det géllde arbetet med omstéllningen av energisystemet. Det var utskottets
uppfattning att Vattenfall skulle forbli i statlig &go och dven fortséttningsvis
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vara ett verktyg i energiomstallningsarbetet. Tva reservationer gallde
Vattenfalls verksamhet. De avsag dels en privatisering av Vattenfall (M, KD,
FP), dels tillsattandet av en kommission for att bl.a. undersoka om Vattenfall
hade foljt 1997 ars energipolitiska beslut och for att lamna forslag pa hur
Vattenfall mer aktivt kunde bidra till omstdllningen av det svenska
energisystemet (MP).

Fortydligat uppdrag for Vattenfall

Vid bolagsstdmman i april 2005 fortydligade staten Vattenfalls uppdrag
genom fdljande tillagg i bolagsordningen:

Bolaget ska inom ramen for kravet pd affarsmassighet vara det ledande

foretaget i omstallningen till en ekologiskt och ekonomiskt uthéllig svensk

energiforsorjning.
Av Vattenfalls bolagsordning framgick darefter att bolaget inom ramen for
kravet pa affarsmassighet skulle vara det ledande foretaget i omstallningen till
en ekologiskt och ekonomiskt uthdllig svensk energiforsorjning. Bolaget
skulle direkt eller genom dotter- och intressebolag bedriva energiverksamhet
samt tillhandahalla och bedriva handel med produkter och tjanster inom
omraden som framjar, stoder eller kompletterar energiverksamheten.
Dérutdver skulle bolaget bedriva entreprenad- och konsultverksamhet inom
framst energiomradet. Bolaget skulle vidare direkt eller genom dotter- och
intressebolag dga och forvalta dels fastigheter, dels aktier och andra
vardepapper med anknytning till ndmnda verksamheter. Dessutom skulle
bolaget bedriva annan med detta forenlig verksamhet.

Proposition om fortydligande av uppdraget for Vattenfall AB

| proposition 2009/10:179 Fortydligande av uppdraget for Vattenfall AB
(publ) anforde regeringen om Vattenfalls uppdrag (s. 10 f.):

Mot denna bakgrund anser regeringen att dgarens uppdrag till Vattenfall
bor vara att generera en marknadsméssig avkastning genom att
affarsmassigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget tillnor ett av de
bolag som leder utvecklingen mot miljomassigt hallbar energiproduktion.
En sadan inriktning Overensstimmer med regeringens stravan att de
grundldggande vérderingar om miljohansyn och globalt ansvar som
végleder Sverige i klimatpolitiken och politiken for global utveckling
ocksd ska galla nar svenska staten upptrader i rollen som bolagsagare.
Dérfor ska Vattenfall, bland jamforbara europeiska bolag, tillhéra de bolag
som leder utvecklingen mot en miljomassigt hallbar energiproduktion.
Detta innebar inte nagon kortsiktig omvandling av Vattenfall till ett
nischbolag som enbart ska &ga fornybar eller koldioxidfri produktion.
Vattenfalls startpunkt for forandringsprocessen &r en internationell
verksamhet och en bred produktionsportfolj. P4 sa satt speglar Vattenfalls
utmaning hela Europas utmaning.

I propositionen anfordes aven att Vattenfall sedan bolagiseringen 1992 hade
vuxit kraftigt. Koncernen omsatte da 22,4 miljarder kronor medan Vattenfall
2009 omsatte 205,4 miljarder kronor. Tillvéxten hade i huvudsak kommit
genom forvérv i Tyskland (HEW, Bewag, Laubag, VEAG), Polen (EW, GZE),
Danmark (delar av Elsam) och Nederlanderna (Nuon). Forvérven hade
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avsevart forandrat Vattenfalls profil, fran ett svenskt bolag med starkt fokus
pa produktion inom vattenkraft och karnkraft, till ett av de storsta europeiska
energibolagen med en diversifierad produktionsportfélj. Vattenfall var 2009
Europas femte storsta elproducent och Europas storsta varmeproducent.

Vattenfalls huvudprodukter var el, varme och gas. Inom el agerade
Vattenfall i alla delar av vardekedjan: produktion, transmission, distribution
och forsdljning. Inom vérme var Vattenfall aktivt inom produktion,
distribution och forsiljning. Vattenfall bedrev ocksd gasutvinning och
gasforsaljning, energihandel och brunkolsbrytning. VVerksamhet bedrevs under
2009 i Sverige, Danmark, Finland, Tyskland, Polen, Nederldnderna, Belgien
och Storbritannien. Koncernen hade ca 40 000 anstéllda. Cirka 75 procent av
medarbetarna fanns utanfér Norden och 65 procent av resultatet genererades
utanfor Norden.

Vidare anfordes i propositionen att under 2009 bestod Vattenfalls totala
elproduktion till drygt halften (51 procent) av fossilkraft. Den fossilbaserade
produktionen utgjordes framst av varme och kraftvarmeproduktion i Danmark,
Tyskland och Polen baserad pa stenkol med mindre delar baserade pé gas.
Vattenfall dgde ocksa brunkolsgruvor och ett antal stora kondenskraftverk i
sydostra Tyskland néra gransen till Polen. Produktionsportféljens andra halva
bestod av lagutslappande eller koldioxidneutral produktion. Under 2009 stod
karnkraft for 26 procent och vattenkraft for 21 procent av den totala
produktionen. Biomassa respektive vindkraft utgjorde ytterligare 1 procent
vardera. Vattenfall hade byggt upp en betydande kompetens inom havsbaserad
vindkraft, och bolaget var enligt propositionen ledande i Europa efter de
senaste arens satsningar pa detta omrade.

Enligt propositionen hade &garen ett avkastningsmal for Vattenfall om 15
procent av eget kapital per &r métt dver en konjunkturcykel. | genomsnitt hade
bolaget under de senaste tio aren ocksa haft en avkastning pa eget kapital pa
15 procent. De senaste tva aren hade Vattenfall haft en avkastning som inte
nétt Agarens malsattning. Rorelseresultatet ¢kade visserligen men inte i
proportion till tillgdngsmassan, vilket medférde att avkastningen pa eget
kapital per ar var ca 7 miljarder kronor lagre an avkastningsmélet under 2008
och 2009. Detta berodde delvis p& en 6kande investeringstakt i verksamheter
med l&gre I6nsamhet. Driftsstorningar i den tyska och svenska kérnkraftsverk-
samheten under 2008 och 2009 bidrog till att foérsamra resultatet med totalt ca
10 miljarder kronor. Vattenfall hade ett omfattande investeringsprogram
eftersom ungefar halften av den befintliga installerade kapaciteten inom kérn-
och fossilkraft skulle komma att behéva bytas ut mellan aren 2025 och 2035.

Vidare anfoérdes i propositionen att strategin for Vattenfall sedan
bolagiseringen hade varit tillvaxtbaserad. Vattenfall hade exempelvis nyligen
genomfort strategiska forvarv av den nederlandska energikoncernen Nuon och
vindkrafttillgangar i Storbritannien. Under samma period hade Vattenfall tagit
en tydlig position i klimatfragan i form av ett atagande, att na en klimatneutral
verksamhet senast 2050 samt genom den ledande positionen inom vindkraft i
Europa. Vidare gjordes satsningar pa utveckling av vagkraft och biomassa
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samt avskiljning och lagring av koldioxid for att minska utslappen fran kol-
och naturgasbaserad elproduktion. Stérre delen av dessa satsningar skulle
emellertid inte kunna fa ett fullt genomslag forran efter 2020. Tiden fram till
2020, da fler tekniker vantades vara tillgdngliga i storre skala, skulle
domineras av en kombination av atgarder i nya och befintliga anlaggningar.
Effektivisering, sameldning av biomassa i kolbaserade anlaggningar och en
okad andel kraftvarme skulle kombineras med utbyggnad av vindkraft.
Regeringen hade tillsammans med Vattenfalls styrelse och ledning genomfort
en analys av Vattenfalls framtid mot bakgrund av de drivkrafter och strategier
for framtida vardeskapande som fanns. De utmaningar bolaget stod infor
kravde fokus pa konsolidering och effektivisering snarare dn pa forvarvsdriven
tillvaxt for att darigenom skapa varde och na dgarens avkastningsmal. Detta
var nddvandigt for framtida I6nsamhet samt for att generera tillréckliga medel
for nodvandiga ny- och aterinvesteringar pd en marknad styrd av EU:s
klimatmal och méal om 6kad andel fornybar energi. Bade avyttringar och
vardeskapande forvarv som stodde den strategiska inriktningen kunde dock bli
aktuella framdver.

I propositionen meddelade regeringen sin avsikt att anvédnda EU:s s.k.
2020-mal som en referenspunkt for uppféljningen av Vattenfalls roll i
energiomstallningen. De namnda malen handlar om att utslappen av
vaxthusgaser ska minska med 20 procent jamfort med 1990 ars niva, att 20
procent av den totala energianvandningen ska komma frdn férnybara
energikallor samt att energieffektiviseringen ska ¢ka med 20 procent.

Riksdagen beslutade i juni 2010 att godkanna att uppdraget for Vattenfall
skulle fortydligas i enlighet med vad regeringen hade foreslagit i propositionen
om ett nytt uppdrag for Vattenfall (bet. 2009/10:NU23, rskr 2009/10:325). |
en reservation i néringsutskottets betankande (S, V, MP) yrkades avslag pa
regeringens forslag. Reservanterna ansdg att riksdagen borde uppmana
regeringen att aterkomma med ett nytt forslag i enlighet med vad som
forordades i reservationen.

Nya ekonomiska mal och hallbarhetsmal for Vattenfall

I néringsutskottets betdnkande 2012/13:NU7 (s. 23 f.) anges att vid en extra
bolagsstaimma i november 2012 beslutades nya ekonomiska mal for
Vattenfall. Lénsamhetsmalet sénktes fran 15 procents avkastning pa eget
kapital till 9 procents avkastning pd sysselsatt kapital. Lonsamhetsmalet
sanktes med héanvisning till att man forvantade sig att elpriset och
resultatutvecklingen skulle stabiliseras pa en lagre niva till foljd av saval en
svagare konjunktur som ett 6kat utbud pa elmarknaden. Nar det gallde
kapitalstruktur faststéilldes tva mal for Vattenfall. Skuldsattningsgraden skulle
ligga i intervallet 50-90 procent och internt tillférda medel skulle utgéra 22—
30 procent av den justerade nettoskulden.

Pa den extra bolagsstimman presenterades dven nya hallbarhetsmal. Dessa
mal utgar fran agarens, statens, riktlinjer och anknyter till EU:s 2020-mal.
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— Vattenfall ska minska sina koldioxidutslapp till 65 miljoner ton i absoluta
utslépp till 2020. (2010 var utslappen 94 miljoner ton)

— Vattenfalls tillvaxttakt inom fornybar energi ska vara hogre &n den
genomsnittliga tillvaxttakten for de marknader bolaget verkar pa i norra
Europa. Detta mats arligen.

— Kvantitativa mal pé energieffektivisering — saval internt som externt — ska
sattas. Detta sker sd snart EU-direktiven for energieffektivisering har
omvandlats till konkreta, nationella mal.

I budgetpropositionen fér 2014 (prop. 2013/14:1 utg.omr. 24 s. 76 f.) anfoérdes
nar det galler hallbart foretagande att de statligt d&gda bolagen ska integrera
héllbarhetsfragor i affarsstrategin och den I6pande verksamheten. Bolagen ska
identifiera risker och mojligheter forenade med héllbarhet, rapportera dem pa
ett transparent sétt och darefter hantera dem i sin affarsverksamhet. Bolagen
ska bedriva ett hallbart foretagande genom ett langsiktigt och ansvarsfullt
stéllningstagande till manskliga rattigheter, arbetsvillkor, miljo, antikorrupt-
ion, affarsetik, jamstalldhet och mangfald. Regeringen férvantade sig att alla
statligt dgda bolag stéder och féljer OECD:s riktlinjer for multinationella
foretag, de tio principerna i FN:s Global Compact samt FN:s ramverk for
foretag och manskliga rattigheter. Regeringen alade de statliga bolagen 2007
att rapportera sitt hallbarhetsarbete enligt riktlinjerna for Global Reporting
Initiative (GRI). Sedan 2012 har regeringen arbetat med att mer systematiskt
integrera hallbart féretagande i den I6pande bolagsstyrningen, bl.a. genom att
stalla krav pa att styrelserna i de statligt &gda bolagen ska faststalla langsiktiga
overgripande mal inom omradet hallbart foretagande som &r knutna till
verksamheten samt strategier for att nd mélen. Mal och maluppféljning inom
héllbart foretagande ska redovisas i bolagens arsredovisningar och kommer
fr.o.m. 2014 att foljas upp kontinuerligt i den I6pande forvaltningen av
bolagen.

I 2014 ars redogorelse for foretag med statligt 4gande (skr. 2013/14:140)
anges (s. 100) anges féljande strategiska hallbarhetsmal for Vattenfall:

— Reducera CO2 exponeringen till 65 miljoner ton fram till 2020.

— Ha en hogre tillvaxttakt &n marknaden inom nyinstallerad férnybar
kapacitet fram till 2020 och dérmed bidra till omstallningen till ett mer
héllbart energisystem.

— Oka energieffektiviseringen. Kortsiktigt mél for 2014: Genom interna och
externa atgarderminska energiférbrukningen med i genomsnittl GWh per
dag, totalt 365 GWh for 2014. Darefter kommer ett mal fram till 2020 att
faststallas.

Vidare anges att Vattenfalls koldioxidexponering uppgick till 88,4 miljoner
ton jamfort med 85 miljoner ton 2012. Okningen férklaras framst av att nya
produktionsanldggningar som beslutades redan 2006/2007 tagits i drift. Ar
2010, dd CO2-malet formulerades, var exponeringen 93,7 miljoner ton och
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6kningen &r inom planen att minska exponeringen till 65 miljoner ton 2020.
Under 2013 var Vattenfalls tillvéxt inom fornybar energi 9,5 procent.

I redogorelsen anges vidare (s. 16) att ett hallbart foretagande &ar en
forutsattning for bolagens langsiktiga fortlevnad. Hallbarhetsmalen, vilka
faststdlls av styrelserna i bolagen, ska vara ett fatal strategiska och
uppféljningsbara mal som utvirderas av agaren fr.o.m. 2014. | syfte att 6ka
transparensen ar bolag med statligt 4gande alagda att rapportera sitt arbete
enligt GRI. | bolagsgrupperna samarbetar specialister inom omradet hallbart
foretagande med resten av bolagsgruppens medlemmar kring exempelvis
uppféljningen av bolagens héallbarhetsmal. Under 2013 inleddes ett projekt dar
Finansdepartementets utvarderingsprocess kring bolagens hallbarhetsmal
utvecklas och integreras med granskningen av ekonomiska mal i syfte att
stérka den samlade utvarderingen av bolagen.

Gallande ordning

Aktiebolagsrattsliga regler

Liksom privata aktiebolag regleras statliga aktiebolag av aktiebolagslagen
(2005:551). | sin egenskap av foretradare for det statliga dgandet lyder
regeringen saledes under samma regler som andra bolagsagare. Innebérden av
detta ar bl.a. att &garinflytandet utbvas i bolagets beslutande organ, dvs.
bolagsstamman (7 kap. 1 § aktiebolagslagen). Bortsett fran arbetstagarrepre-
sentanterna utser stdmman styrelsens ledamoter, vilka i ett heldgt statligt
foretag representerar dgaren staten. Styrelsen utser i sin tur den verkstéllande
direktdren. Genom bl.a. valet av styrelse och méjligheten att i bolagsordningen
fora in sarskilda bestimmelser kan statens representanter pa bolagsstimman
paverka inriktningen av bolagets verksamhet. Av 7 kap. 16 § framgar att en
aktieagare som vill fa ett arende behandlat vid en bolagsstamma ska begéra
detta skriftligen hos styrelsen.

Agaren utdvar sitt inflytande over bolaget genom att rosta pa
bolagsstdamman (7 kap. 1 8). Enligt 7 kap. 2 § har den aktiesgare som pa dagen
for bolagsstdmman &r inford i aktieboken ratt att delta i bolagsstdmman.

Enligt 7 kap. 8 § far en aktiedgare rosta for samtliga aktier som han eller
hon &ger eller foretrader, om inte annat foreskrivs i bolagsordningen. Om det
uppstar det en konflikt mellan styrelsen och 4garna kan 4garna ersitta de
styrelseledaméter som utsetts av stamman. Vidare kan, i den man anslag pa
statsbudgeten beslutas for bolagets verksamhet, styrning utdévas genom att
sérskilda villkor foreskrivs for hur anslaget kan anvéndas.

Utover det anforda finns det inte nagra formella styrmedel. Staten kan dock
sjalvfallet sluta avtal, med ett statligt bolag inom de ramar som bl.a.
aktiebolagslagen ger, varigenom bolaget frivilligt gar med pa att inskranka sin
handlingsfrihet pd ett satt som staten énskar. Staten kan ocksd utéva sitt
agarinflytande sa att det skrivs in bestimmelser i bolagsordningen om att vissa
av bolagets beslut ska understéllas regeringen eller en annan statlig myndighet.
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Konstitutionsutskottet har ocksa uttalat att det ligger i sakens natur att det
&ven forekommer underhandskontakter mellan staten som &gare och den
direkta bolagsledningen. Det galler i sarskilt hog grad nér staten &r den enda
aktiedgaren (bet. 2009/10:KU20 m.fl.).

Riktlinjer for forvaltningen av statens dgande av kommersiella foretag

Varen 1996 fattade riksdagen beslut om riktlinjer for férvaltningen av statens
&gande av kommersiella foretag (prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26).
Som huvudprinciper skulle gélla att statligt &gda foretag ska arbeta under krav
pa effektivitet, avkastning pa det kapital foretaget representerar och
strukturanpassning. Den som utfvar forvaltningen av ett statligt agt foretag
ska med utgangspunkt i det uppsatta verksamhetsmalet aktivt folja foretagets
utveckling och vidta erforderliga atgarder for att foretaget ska uppfylla kraven
pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning.

Statens agarpolicy

I verksamhetsberéttelsen for foretag med statligt agande 2014 (skr.
2013/14:140 s. 12 f.) anges att regeringen anser att bolagen ska forvaltas pa ett
aktivt och professionellt satt med en langsiktig vardeutveckling som ett
évergripande mal, samt i forekommande fall se till att de sarskilt beslutade
samhallsuppdragen utférs val. Detta innebér att bolagen ska agera langsiktigt,
effektivt och lénsamt samt ges férmaga att utvecklas. Bolag med statligt
agande ska agera féredomligt inom omradet héllbart foretagande och i 6vrigt
agera pa ett satt sd att de &tnjuter offentligt fortroende. Detta &r den
overgripande inriktningen for den I6pande forvaltningen och agarstyrningen
inom Regeringskansliet.

Bolagsfragor av strategisk karaktar for dgaren stams lopande av med
departementets politiska ledning. Den politiska ledningen har &ven
kvartalsvisa avstamningsmdéten med styrelseordféranden och ledningen i de
storre bolagen med statligt 4gande och halvérsvisa méten med ett antal av de
ndgot mindre bolagen, s.k. &garméten, i syfte att félja upp bolagens
verksamhet samt prestation i forhallande till ekonomiska mal, uppdragsmal
och hallbarhetsarbete.

Associationsrattsligt styrs bolagen med statligt 4gande pd samma sétt som
privatdgda aktiebolag, med aktiebolagslagen som 6vergripande ramverk och
med bolagsstdmman som bolagets hdgsta beslutande organ.

Uppféljning av olika mal utgdr en alltmer central del i dialogen mellan
bolagen och staten som &gare. Mal gor att bolagens utveckling kan métas, och
i de fall malen inte nas kan &garen begéra en plan frn bolagen sa att atgarder
vidtas. Malen kan vara strikt foretagsekonomiska eller ta sin utgangspunkt i
sarskilt beslutade samhallsuppdrag, men de kan ocksa utgéra langsiktiga och
strategiska hallbarhetsmal.

I skrivelsen (s. 126 f.) finns en redogorelse for statens agarpolicy. | den
beskriver regeringen mal och ramar for sitt forvaltningsuppdrag och
instdllningen i vissa principfragor som rér bolagsstyrningen av samtliga
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statligt dgda bolag. Redovisningen for riksdagen sker i samband med
skrivelsen med den arliga redogdrelsen for foretag med statligt agande som i
huvudsak utgors av verksamhetsberéttelsen, i vilken statens &garpolicy och
regeringens riktlinjer ingar. Statens bolagsstyrning ska enligt dgarpolicyn ske
med utgangspunkt i aktiebolagslagen (2005:551), annan relevant lagstiftning
och i tillampliga delar av koden for bolagsstyrning. Harutver styrs
forvaltningen av EU:s bestdmmelser om statligt stéd samt redovisning av
allmadnna medel, konkurrenslagstiftningen, lagen om offentlighet och
sekretess samt OECD:s riktlinjer for statligt 4gda foretag.

Regeringen skriver bl.a. att bolag med statligt dgande ytterst dgs av det
svenska folket. Regeringen har riksdagens uppdrag att aktivt forvalta statens
agande i bolag s att den langsiktiga vardeutvecklingen blir den basta méjliga
och att — i forekommande fall — de sarskilt beslutade samhéllsuppdragen utfors
val. Regeringen anser ocksa att det ar av storsta vikt att de bolag som ags av
staten forvaltas pa ett aktivt och professionellt satt med vardeskapande som ett
overgripande mal. Detta innebar att bolagen ska agera langsiktigt, effektivt
och lénsamt samt ges formaga att utvecklas. Bolag med statligt 4gande ska
agera foredémligt inom omradet hallbart féretagande och i Gvrigt agera pa ett
sétt s att de atnjuter offentligt fortroende.

Enligt &garpolicyn ska styrningen av bolagen framst utdvas p& bolags-
stdmmor, genom en professionell och strukturerad styrelsenominerings-
process samt genom dialog med styrelseordféranden.

Uppféljning och utvérdering av bolagen ska ske bl.a. genom ekonomiska
analyser, branschanalyser och olika typer av rapporter frén bolagen. Aven mél
utéver ekonomiskt vardeskapande ska foljas upp och utvérderas. Regeringen
redogor for forvaltningen av bolag med statligt agande i sin arliga skrivelse till
riksdagen.

Statens bolagsstyrning syftar till att bolag med statligt &gande ska agera
foredomligt inom omrédet halloart foretagande. Arbetet utgér fran
Brundtlandkommissionens ursprungliga definition av begreppet hallbar
utveckling fran 1987 som lyder: En hallbar utveckling &r en utveckling som
tillfredsstéller dagens behov utan att dventyra kommande generationers
mojligheter att tillfredsstalla sina behov. Med hallbart foretagande avses att
bolag med statligt &gande ska bedriva sin verksamhet pa ett satt som gynnar
en hallbar utveckling enligt ovanstdende definition. Hallbart foretagande
innefattar omradena manskliga rattigheter, arbetsvillkor, milj6, anti-
korruption och affarsetik samt jamstalldhet och mangfald.

Budgetpropositionen for 2014

| budgetpropositionen for 2014 konstateras inriktning (prop. 2013/14:1
utg.omr. 24 s. 76 f.) att staten ar en av Sveriges storsta bolagségare och att
bolagen representerar stora varden och sammantaget &r en av Sveriges storsta
arbetsgivare. Ytterst &gs bolagen av alla svenska medborgare gemensamt.
Regeringens uppdrag &r att aktivt forvalta statens dgande i bolag sa att den
langsiktiga vardeutvecklingen blir den basta mojliga och, i forekommande fall,
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att de sérskilt uttryckta samhéallsuppdragen utfors vél. Regeringen anser att det
ar av storsta vikt att de bolag som &gs av staten forvaltas pa ett aktivt och
professionellt satt med vardeskapande som ett Gvergripande mal. Det innebar
att foretagen ska agera langsiktigt, effektivt och lénsamt samt ges formaga att
utvecklas langsiktigt. Statligt 4gda bolag ska agera foredémligt inom omréadet
hallbart foretagande och &ven i 6vrigt agera pa ett sddant sitt att de atnjuter
offentligt fortroende.

Staten véntas &ven i fortséttningen vara en stor bolagsdgare. | den statliga
bolagsportféljen finns flera bolag med sérskilt beslutade samhéllsuppdrag som
ar svéra att klara pd annat satt 4n i statlig 4go. Det finns dven andra motiv till
varfor staten kommer att ha ett fortsatt inflytande i vissa bolag, exempelvis om
en forsaljning skulle forsdmra konkurrensen. Som princip anser regeringen
dock att staten inte ska dga bolag som verkar pa kommersiella marknader med
fungerande konkurrens, om foretaget inte har ett sérskilt beslutat samhélls-
uppdrag som &r svart att klara av pa nagot annat satt. En del i att vara en
vardeskapande och aktiv dgare ar att 1opande utvdrdera bolagen och prova
skalen till ett fortsatt statligt &gande. For de bolag dar riksdagen har
bemyndigat regeringen att minska statens &gande omfattar den aktiva
forvaltningen att forbereda bolagen infor forséljning.

Att faststilla ekonomiska mél for de statligt agda bolagen &r enligt
regeringen ett viktigt verktyg i dgarstyrningen. Syftet med malen &r att
forbattra vardeutvecklingen genom att 16pande méta, folja upp och utvérdera
bolagets I6nsamhet, effektivitet och riskniva. Regeringen hanvisar till att den
i budgetpropositionen for 2013 (prop. 2012/13:1 utg.omr. 24) aviserade att den
inom tre ar skulle ha gatt igenom de ekonomiska malen for de bolag som
forvaltas av Finansdepartementet. Vattenfall fick nya ekonomiska mal pa en
extra bolagsstdmma i november 2012,

Mal och maluppfdljning inom hallbart foretagande ska redovisas i bolagens
arsredovisningar och kommer fr.o.m. 2014 att foljas upp kontinuerligt i den
I6pande forvaltningen av bolagen. Under aret som gatt har Regeringskansliet
anordnat fyra seminarier om hallbart foretagande som styrelserna och de
verkstallande direktdrerna i de statligt &gda bolagen inbjudits till samt haft
temat hallbart foretagande pd det &rliga styrelseseminariet dar samtliga
avgdende, sittande och nyvalda ledaméter och verkstéllande direktérer bjuds
in. Dessutom framfor regeringen att den har hallit ett stort antal enskilda
dialoger med styrelser och ledningsgrupper om forvantningarna pa deras
arbete med hallbart foretagande och deras strategiska arbete. Vidare har
Regeringskansliet genom ett natverk for hallbart foretagande inom de statligt
agda bolagen anordnat traffar med foretradare for bolagen som arbetar
operativt med fragorna for att 6ka kunskapsnivan inom hallbarhetsomradet.

Ett av de viktigaste instrumenten for styrningen av de statligt dgda bolagen
&r enligt regeringen att utse kompetenta och vél fungerande styrelser.
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Riktlinjer ~ for  dokumentation m.m. av  Regeringskansliets
bolagsforvaltning

Den davarande naringsminister Tomas Ostros beslutade den 30 mars 2006
riktlinjer for dokumentation m.m. av Regeringskansliets bolagsférvaltning
(N2005/9346/SA). | riktlinjerna anges bl.a. foljande.

Genom forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet
har regeringen beslutat hur férvaltningen av bolag med statligt &gande ska vara
fordelad. Varje statsrad formedlar, dels med stod av sitt allmanna berednings-
ansvar for bolaget, dels med stdd av sitt bemyndigande att foretrdda dgaren
vid bolagsstamma, regeringens installning i frdgor som ankommer pa agaren
och som fdljer av aktiebolagslagen.

Med é&garforvaltning avses i riktlinjerna den &garforvaltning som
Regeringskansliet ansvarar for gentemot de bolag staten dger aktier i. Syftet
med riktlinjerna &r att de ska vara ett stod i Regeringskansliets forvaltning av
bolagen och ge en samlad bild av dokumentation och beslut vid forvaltningen.

For genomlysning av forvaltningen ska d&garens, dvs. regeringens,
stallningstaganden i viktigare fragor och i friga om handelseforlopp samt de
huvudsakliga motiven till dessa kunna foljas genom uppgifter i allmédnna
handlingar samt arbetsanteckningar och liknande material. Dokumentationen
ska gora det mojligt att folja viktigare handelseférlopp och ge en god 6verblick
over vilka stallningstaganden som skett i sddana fragor samt pa vilket underlag
de har grundats. For varje bolag bor darfor arligen ett arende laggas upp, en
s.k. &rsakt. Till arsakten férs handlingar och uppgifter som avser den I6pande
agarforvaltningen. Som ett exempel pa sddana handlingar och uppgifter anges
kontakter mellan &garforvaltningen och bolaget i for forvaltningen viktigare
fragor, i den omfattning som kravs for att kunna félja viktigare handelse-
forlopp.

Storre projekt som ror forvaltningen av ett bolag, t.ex. forsaljning av hela
eller delar av aktieinnehavet i ett bolag eller ett kapitaltillskott, bor l&ggas upp
som ett sarskilt &rende.

Agarfrdgor som bereds i samrad med bolagen ska dokumenteras i &rsakten.
Nar stallning tagits i en &garfrdga och besked lamnats till bolaget
dokumenteras beredningen och de vésentligaste motiven till staliningstagandet
i &rsakten.

Respektive bolagsforvaltande departement ska ha lopande kontakter med
bolagets revisorer varvid anteckningar fors. Vid éverlaggningar med bolagets
revisorer bor bl.a. bolagets riskprofil, interna kontroll, finansiella stéllning och
kapitalstruktur behandlas.

Infor stallningstaganden i &garfragor som avser storre strategiska
forandringar i foretagens verksamhet, t.ex. storre forvarv, frdgor om
kapitalstruktur, utdelningspolicy, fusioner, avyttringar eller andra beslut som
innebdr att foretagets riskprofil eller balansrakning andras avsevért, genomfors
gemensam beredning av det bolagsforvaltande departementet med
Finansdepartementets budgetavdelning.
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Riktlinjerna har uppdaterats 2014. Enligt de uppdaterade riktlinjerna géller
att dgarens stéllningstaganden meddelas bolagets styrelseordférande av det
ansvariga statsradet, som huvudregel skriftligt. Agarsamordningen och
&garens stallningstagande ska dokumenteras, t.ex. genom att skriftligt
underlag diariefors i &rsarendet eller i ett sarskilt projektarende.

EU:s klimat- och energimal 2020

EU har 2010 satt upp tre Gvergripande klimat- och energimal, som ska
uppfyllas senast 2020. Malen galler all verksamhet och omfattar bade industri
och hushall. Mélen anger att utslappen av vaxthusgaser ska minska med 20
procent, att 20 procent av den energi som anvands inom EU ska komma fran
fornybara energikallor och att energieffektiviseringen ska 6ka med 20 procent.

Skriftliga fragor

Den 3 oktober 2007 anférde den davarande naringsministern Maud Olofsson
foljande i ett svar pa en skriftlig fraga fran Per Bolund (MP) (fr. 2007/08:25)
om Vattenfalls verksamhet i Tyskland:

Per Bolund har fragat mig vilka atgarder jag avser att vidta for att minska
risken for konflikter kring Vattenfalls aktiviteter i Tyskland. Fragan ar
stdlld mot bakgrund av att Vattenfall Tyskland planerar att uttka
brytningen av brunkol i Lacomaomradet vilket miljorérelsen i Tyskland &r
stark motstandare till.

Tyskland saknar i stort sett vattenkraft och brunkolen star ungefar for
en tredjedel av elproduktionen. Brunkolen &r och kommer under lang tid
att vara en viktig del av det tyska energisystemet, samtidigt som
koldioxidutslappen kraftigt maste begransas. Vattenfall verkar i Tyskland
inom dessa villkor och investerar i ny effektivare teknik, bade
konventionell och fornybar, vilket kommer att minska utslappen.
Vattenfall har fastslagit ett mal om 50 procents reduktion av sina
koldioxidutslapp till &r 2030, raknat fran basaret 1990.

Vad géller Vattenfalls aktiviteter i Tyskland kan jag bara konstatera att
statligt agda foretag ska agera enligt hogt stdllda miljokrav givet
forhallandena i de lander dar de verkar och sjélvfallet folja de lagar och
forordningar som galler. Det inbegriper sjalvfallet ocksa krav pa en god
dialog med myndigheter och olika samhéllsintressen i de lander dar man
verkar. Den konkreta hanteringen av situationen i Lacomaomradet &r dock
en operativ fraga for Vattenfalls ledning.

Jag kan ocksa konstatera att expansionen i Tyskland har skett under
den forra socialdemokratiska regeringens tid det vill séga under den period
nér Socialdemokraterna samarbetade med Miljopartiet.

Mot bakgrund av det ovan redovisade avser jag inte i dagslaget att vidta
nagra atgarder.

Den 10 januari 2011 besvarade den davarande finansmarknadsministern Peter
Norman en skriftlig fraga (fr. 2010/11:99) fran Jens Holm (V) om Vattenfalls
planer pa okad kolbrytning i 6stra Tyskland. | svaret anforde Peter Norman
foljande:
Jag vill forst understryka att det inte &r min sak som statsrad att bedéma
enskilda investeringar som Vattenfall gor. Det &r styrelsen och ledningen

som har ansvaret for operativa fragor. Som agare har vi att ange uppdraget
for verksamheten. Det stdmmer att Vattenfall har att agera efter riksdagens
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beslut kring den nya propositionen och forandringarna i bolagsordningen
dar utvecklingen mot en miljomassigt hallbar energiproduktion ar en viktig
del.

Brunkolsbrytningen har varit och &r fortfarande viktig for
energiforsorjningen i dstra Tyskland. Varken Vattenfall eller dess dgare
kan styra dver det tyska beroendet av kolet. De beslut om nybyggnad och
forvarv av tyska kolkraftverk som Vattenfall gjorde under den
socialdemokratiska regeringen har medfért att ravaruforsorjningen till
dessa méste sikras. Satsningen pa kolkraftsproduktion i denna region, och
det behov av brunkol som detta medfor, har sdledes genomforts under en
langre tidsperiod.

Vattenfall genomfér emellertid stora satsningar och o6kar sina
investeringar i fornybara energislag, saval i Tyskland som i Gvriga lander
dar bolaget ar verksamt for att kunna dka denna andel av den totala
elproduktionen.

Jag har fullt fortroende for att Vattenfalls styrelse och ledning kommer
att agera helt i linje med férandringarna i bolagsordningen och vara ett av
de bolag som leder utvecklingen mot en hallbar energiutveckling.

Interpellationer

I en interpellation den 10 maj 2011 (ip. 2010/11:402) till den davarande
nérings- och energiministern Maud Olofsson undrade Lise Nordin (MP) om
ministern skulle agera for att minska Vattenfalls investeringar i kolkraft och
Oka investeringarna i fornybar energi och ta initiativ till en granskning av
huruvida Vattenfalls investeringar i kolkraft stred mot de av riksdagen givna
&gardirektiven.

| debatten den 31 maj 2011 (prot. 2010/11:108) om interpellationen anforde
den davarande finansmarknadsministern Peter Norman bl.a. féljande:

Vattenfall har att agera efter den bolagsordning som har antagits som ett
resultat av riksdagens beslut. Utvecklingen mot en miljomassigt héllbar
energiproduktion &r en viktig del av bolagets uppdrag. Som Lise Nordin
papekar har Vattenfall som malsattning att under perioden 2010-2020
minska sin koldioxidbelastning fran totalt 90 miljoner ton per &r till 65
miljoner ton per ar.

Det bor har framhallas att det inte &r min sak som statsrad att bedéma
enskilda investeringar som Vattenfall gér. Regeringens ansvar som dgare
&r att genom bland annat bolagsordningen ange den &vergripande
inriktningen for bolagets verksamhet. Det &r bolagets styrelse och ledning
som har ansvaret for operativa fragor.

Med detta sagt &r produktionen av kolkraft fortfarande en viktig del for
Tysklands energiforsérjning. Det dgande som Vattenfall i dagslaget har i
tyska kolkraftverk &r i stor utstrackning féljden av beslut om nybyggnad
och forvarv som bolaget fattat under tidigare, miljopartistiskt stodda
regeringar. Satsningen pé kolkraftsproduktion i Tyskland har saledes
genomforts under en langre tidsperiod.

Vattenfall har under den nuvarande regeringen fatt ett fortydligat
uppdrag. Regeringen bedomde i samband med detta att EU2020-malen &r
en naturlig referenspunkt for Vattenfalls rapportering avseende en
utveckling mot hallbar energiproduktion. Bolagets investeringskapital &r i
nartid bundet i pdgdende projekt, bland annat i den befintliga fossila
kraftproduktionen i Tyskland. En jamforelse mellan bolagets femariga
investeringsprogram for perioderna 2010-2014 respektive 2011-2015
visar dock att Vattenfall har minskat sina planerade kostnader for
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investeringar i fossil kraftproduktion med 37 procent. Samtidigt 6kar de
planerade investeringarna i bland annat vindkraftsproduktion.

Jag har fullt fértroende for att Vattenfalls styrelse och ledning kommer
att agera helt i linje med de forandringar i bolagsordningen som har
genomforts och att Vattenfall kommer att vara ett av de bolag som leder
utvecklingen mot en héllbar energiutveckling. Mot denna bakgrund
bedomer jag det inte som nodvandigt att ta initiativ till ytterligare atgarder.

Det dr valdigt viktigt att klargora rollerna mellan &gare, styrelse och
foretagsledning. Det &garen gor ar att formulera direktiv som sedan
kommer in i bolagsordningen. Det som &garen ocksd gor &r att utse
styrelseledaméter i bolagen. Sedan &r det styrelseledamdternas uppgift att
se till att det finns en foretagsledning, och dgarens intentioner och riktlinjer
ska foljas pa ett bra satt. Sa sker i Vattenfall och sa sker ocksa i andra
foretag. Det naturliga stallet att diskutera sddana fragor &ar pa
bolagsstimman, som &ger rum en gdng om aret. | dessa kan &ven
allménheten delta och sdga vad man tycker om Vattenfall och andra bolag.

En liten tillbakablick bara pd vad som egentligen har hant med
Vattenfall. Vattenfalls kolkraftsstrategi paborjades for ett stort antal ar
sedan under tidigare regeringar med stod av Miljopartiet. Nu &r vi dér vi
ar.

Det tyska parlamentet har bestadmt att ett antal tyska stdder ska varmas
upp med kol och att elektricitet ska alstras genom kolkraftverk. Vi kan
tycka vad vi vill om detta, men detta ar anda ett demokratiskt fungerande
land som i sitt parlament har beslutat att s& ska det vara. Da har Vattenfall
i ndgon mening tva val. Antingen kan man vara med och administrera den
héar politiken — Vattenfall gor det férmodligen battre &n de flesta andra, och
den CCS-teknik som Vattenfall har utvecklat ar helt vérldsunik och svar
att upprepa i andra typer av foretag — eller s& kan man besluta sig for att
lamna Tyskland, salja anlaggningarna och sa vidare. | det senare fallet kan
man saga: Vi haller inte langre pd med fossil kraft. Resultatet blir
formodligen att vaxthusgaserna okar totalt sett i Europa genom ett sdant
forfarande.

Det har ar ett svart val for Vattenfall att géra. Men jag tycker att man
maste erkanna att inget av valen som bolaget har att gora ar sjalvklart, utan
man méste nog, tycker jag, se pa det har som en mer samlad fraga dar det
handlar om Europas miljéavtryck och inte bara Vattenfalls.

I en interpellation den 13 februari 2013 (ip. 2012/13:261) till den davarande
finansmarknadsministern Peter Norman undrade Kent Persson (V) nar
statsrddet avsag att vidta atgarder for att fa Vattenfall att leva upp till det
uppdrag som bolaget fick av regeringen 2009.

I debatten den 5 mars 2013 (prot. 2012/13:72) om interpellationen uppgav
Peter Norman bl.a. féljande:

Enligt den bolagsordning for Vattenfall som regeringen efter riksdagens
godkidnnande antog varen 2009 har bolaget som verksamhetsandamal
bland annat att generera en marknadsmassig avkastning genom att
affarsmassigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget &r ett av de bolag
som leder utvecklingen mot en mer miljémassigt hallbar energiproduktion.

I enlighet med vad regeringen anfért i den ndmnda propositionen ar
avsikten inte att Vattenfall pa kort sikt ska omvandlas till ett bolag som
enbart ska aga fornybar eller koldioxidfri produktion. EU 2020-malen
utgor en naturlig referenspunkt for Vattenfalls rapportering vad avser
utvecklingen mot en hallbar energiproduktion.
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Vattenfall har mot bakgrund av det ndmnda uppdraget formulerat
tydliga mél for att det ska vara mgjligt att mata och folja upp att
verksamheten utvecklas i enlighet med uppdraget. Den redan beslutade
malsattningen att reducera koldioxidutslappen till 65 miljoner ton per ar
till 2020 ligger fast. Vidare beslutade bolaget i samband med den extra
bolagsstimman den 28 november 2012 om ett ambitiost tillvaxtmal inom
fornybar produktion, ndmligen att vdxa mer an den genomsnittliga
tillvéxten pa de marknader man verkar pa.

Sammanfattningsvis gor jag bedémningen att de vidtagna &tgarderna
medfér goda forutsattningar for Vattenfall att uppfylla de mal som
uppstéllts i bolagsordningen.

Om vi gar tillbaka lite tycker jag att vi kan saga sa har: Vattenfalls strategi
under 2000-talets borjan var i huvudsak att kdpa pa sig en stor mangd
kolkraftstillgdngar i Tyskland, i Holland och pé& andra stallen. Tanken
bakom detta tror jag var tva saker, som inte gick helt ratt. Det ena var att
man hade raknat med ett stigande energipris, vilket inte realiserades.

Det andra var att man réknade med att metoden for att lagra koldioxid
i marken, alltsd CCS, skulle utvecklas. Vattenfall var tidigt ute och hade
en testanlaggning som var i framkant av forskningen. Sedan kom dock
beslutet i Tyskland om att inte tillata koldioxidlagring pé tysk mark, och
detta var ett stort bakslag for Vattenfall med tanke pa den strategi man
hade valt.

S& tror jag att vi kan siga att det var. Sedan kan vi ha synpunkter pa
vem som fattar beslut och sa, men jag tror att detta ar ett av skalen till att
Vattenfall i dag sitter med de problem de gor.

Till detta hor att ett antal av de kolkraftverk man har i Tyskland
forsorjer stora tyska stader med elektricitet. Dessa stora tyska stader har i
dag inget alternativ. Tyskland har beslutat sig for att avveckla karnkraften,
vilket kommer att leda till kraftigt 6kade véxthusgaseffekter fran
Tyskland. Det ar forstds ett beslut Tyskland sjalva far fatta, men det
betyder i sin tur att Tyskland i alla fall under en 6vergéangstid blir mer och
mer beroende av kolkraft — inte minst av de anlédggningar Vattenfall sjalva
har.

Det betyder att det finns ett mycket stort politiskt tryck i Tyskland att
Vattenfall ska vara kvar i kolkraftverken i Tyskland. Detta tycker jag anda
att man ska beakta, for Vattenfalls och pa sikt dven Sveriges trovardighet.

Det var en allman, rapsodisk kommentar for att sétta in problemen i
sitt sammanhang. Vad gor vi nu? Vi hade en bolagsstdmma i november
2012. Detta var resultatet av en 1ang process mellan oss som &gare och
bolagets styrelse vad galler strategi. Vad slar vi fast dar? Jo, vi slar fast
okad satsning pa nordiskt fokus, det vill siga: hem till Norden, inklusive
vindkraften i England.

Vi sdger ocksd — tillsammans med bolaget — att innehav med hog
koldioxidhalt ska avyttras, i forsta hand i Tyskland. Det handlar om en
successiv avveckling.

Bolaget sager ocksa att det ska vara mer satsning pa fornybart an vad
marknaden gor. Detta kommer in pa Jens Holms friga vad “ett av de
ledande” betyder. Ett exempel pa detta &r att bolaget nu sjélvt séger: Vi
ska satsa mer pa fornybart an vad andra gor. Det ar ett svar pa fragan varfor
man ar ett av de ledande.

Vi sanker avkastningsmalen fran 15 procent till 9 procent av sysselsatt
kapital, vilket innebar ungefar 10 procent enligt det gamla séattet att rakna.
Det mojliggor investeringar i projekt, till exempel solkraft, som inte har
samma hoga avkastningstal som till exempel vattenkraften.
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Vi sétter ocksa upp — det gor vi med alla bolag i den offentliga sektorn
— mal att de sjalva ska utverka héllbarhetsmal for det egna foretaget.

Detta &r flera mycket konkreta stallningstaganden som lanserades pé
bolagsstimman 2011. Jag haller alltsa inte alls med om att styrningen i
detta bolag har varit dalig, atminstone inte under den tid jag har haft
ansvar.

I en interpellation (ip. 2013/14:24) den 2 oktober 2013 undrade Per Bolund
(MP) om de nya hallbarhetsmal som regeringen infort skulle innebara att
Vattenfalls planer pa nya dagbrott i Tyskland stoppades. | debatten den 25
oktober 2013 (prot. 2013/14:19) om den interpellationen och en interpellation
(2013/14:40) om hallbarhetsmalen anférde den davarande finansmarknads-
ministern Peter Norman bl.a. féljande:

Under Socialdemokraternas tid vid makten, med Miljopartiet som
stodparti, valde Vattenfall att bli en stor aktér pa den tyska energimark-
naden genom bland annat omfattande forvérv inom tysk karnkraft och tysk
kolkraft. Dessa tillgdngar &r nu en del av Vattenfall och en komplex
utmaning som bolaget maste handskas med. Vattenfalls investering i
brunkolsverksamheten ar sa pass omfattande att det kravs en langsiktig
ordnad omstéllning for att undvika omfattande kapitalférstoring for
Vattenfall.

Vattenfall har sedan 2010 ett uppdrag fran riksdagen att vara ett av de
bolag som leder utvecklingen mot miljomassigt hallbar elproduktion.
Regeringen har dven stéllt krav pd att alla statligt 4gda bolag ska ha infort
héllbarhetsmal for sin verksamhet senast vid utgangen av 2013.

Bland annat mot bakgrund av regeringens och riksdagens 6kade krav
pd Vattenfall beslutade bolagets styrelse i oktober 2012 om nya
héllbarhetsmal. Beslut om att reducera koldioxidutslappen fattade bolaget
redan 2010. Det dr dock Vattenfalls styrelse som svarar for bolagets
organisation och forvaltning, och jag utgar fran att Vattenfall kommer att
hantera fragan pa ett bra satt.

De energiinvesteringar som gors av de internationella finansiella
institutionerna och utvecklingsbankerna har en viktig roll att spela for att
bidra till att uppna en 6kad andel férnybar energi i landers energisystem,
hogre energieffektivitet och 6kad anvandning av teknik som minskar de
globala utslappen av véaxthusgaser.

I dverensstdammelse med den svenska utvecklings- och klimatpolitiken
verkar Sverige aktivt for att dessa institutioner ska ha tydliga mal och
strategier for att 6ka andelen energiinvesteringar som gar till fornybar
energi och energieffektivisering och for att framja globala
utsl&ppsminskningar.

Samtidigt star institutionerna infor en svar avvagning nar det géller
investeringar i fossil energi. Ekonomisk tillvaxt kraver tillgang till energi,
en stabil energiforsdrjning och en miljémassigt hallbar utveckling.

Avvagningen kan bli svér i fattiga lander om investeringar i fossil
energi ar det enda genomforbara och ekonomiskt rimliga alternativet.
Medan ekonomisk tillvéxt &r avgdrande for att minska fattigdomen bidrar
investeringar i fossil energi till global uppvarmning.

Utgangspunkten for Sverige ar att framja langsiktigt hallbara
energilosningar och inte forsvara fattiga landers majligheter till
utveckling. Sverige har under sommaren 2013 verkat inom saval
Varldsbanken och Europeiska investeringsbanken som Europeiska
utvecklingsbanken for att begransa institutionernas finansiering av fossil
energi. Sveriges tydliga position har da varit att inte stodja investeringar i
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kol- och oljekraftverk, forutom under exceptionella omsténdigheter dér det
saknas genomfdrbara alternativ for att mota grundlaggande energibehov.

Mot den angivna bakgrunden avser jag inte att vidta ytterligare
atgarder avseende Vattenfall AB.

Riksrevisionens granskningar

Vattenfall AB — uppdrag och statens styrning (RiR 2004:18)

I juni 2004 redovisade Riksrevisionen en granskning av Vattenfall och statens
&garforvaltning av bolaget i rapporten Vattenfall AB — uppdrag och statens
styrning (RiR 2004:18). Riksrevisionens slutsats var att Vattenfalls uppdrag
delvis var otydligt. Otydliga formuleringar av Vattenfalls eventuella bidrag till
genomfdrandet av svensk miljo- och energipolitik hade skapat utrymme for
olika tolkningar. Vattenfalls uppdrag hade over tiden kommit att uttolkas pé&
olika séatt av dgarforvaltningen och bolagsledningen. Riksrevisionen
rekommenderade bl.a. att regeringen tog initiativ till att tydliggora Vattenfalls
uppdrag vad géller miljé- och energipolitik och att dgarforvaltningen skulle
dvervdga om det statliga bolaget Vattenfalls verksamhet i andra lander enbart
borde styras och bedémas utifran lagenlighet i respektive land och
affarsmassighet. Riksrevisionen rekommenderade att regeringen utvecklade
den s.k. formlésa styrningen sd att det i efterhand gick att folja hur
&garforvaltningens styrning av statliga bolag varit utformad. Riksrevisionen
kunde i granskningen av Vattenfall konstatera att den formlésa styrning som
tilldampats, dvs. utbytet av information mellan bolaget och &garforvaltningen
som enligt uppgift fran Naringsdepartementet inte dokumenteras i alla delar,
hade begransat revisionens mojligheter att beddma hur den interna kontrollen
i beredningsprocessen mellan bolaget och &garforvaltningen varit utformad.

Vattenfalls forvarv av kolkraftverk och brunkolsbrytning i Tyskland
gjordes med den utgangspunkten att bolaget ska drivas affarsmassigt och att
bolaget enbart maste folja tyska lagar och forordningar. Agarférvaltningen,
styrelsen och bolagets koncernledning har inte initierat en diskussion om
huruvida forvarven var forenliga med den miljo- och energipolitik som
riksdagen beslutat om och den roll ett heldgt statligt bolag bor ha i denna
politik. I granskningsrapporten angavs att riksdagen dock genom bifall till en
reservation till konstitutionsutskottets granskning 2003 hade markerat att
Vattenfalls investeringar i Tyskland inte Gverensstamde med den langsiktiga
inriktning som 1&g till grund for omstéllningen av energisystemet.

Vad och vem styr de statliga bolagen? (RiR 2006:11)

I maj 2006 redovisade Riksrevisionen en granskning av formerna for
regeringens styrning av de statliga bolagen. Syftet med granskningen var att
ge en Oversiktlig bild av hur den dokumenterade &garstyrningen av de statliga
bolagen var utformad. | detta ingick om styrningen var enhetlig, tydlig och
aktiebolagsrattsligt bindande fér bolagen. Tidigare granskningar som
Riksrevisionen hade gjort hade visat att styrningen av vissa enskilda statliga
bolag varit otydlig och ibland praglats av motstridiga malsattningar.
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Granskningarna hade vidare visat att de grundldggande dokument som
anvandes for styrningen av bolagen inte alltid hade behandlats sa att de blivit
rattsligt bindande enligt aktiebolagslagen.

Riksrevisionens sammanfattande beddmning var att regeringen i styrningen
av de statliga bolagen inte utnyttjade de médjligheter till styrning som
aktiebolagslagen faktiskt ger, eftersom styrningen inte skedde péa ett
aktiebolagsrattsligt bindande satt. Bolagen var darfor inte rattsligt bundna att
folja de styrsignaler de fick.

Samtidigt brast den dokumenterade &garstyrningen av de statliga bolagen i
tydlighet. Bolagens samhéllsuppdrag var ofta inte konkreta medan de
finansiella mélen oftast var det. Det fanns darfor en uppenbar risk att tydliga
finansiella mal prioriterades pa bekostnad av samhallsuppdragen i de fall bolag
hade att arbeta efter bada.

Riksdagens mojlighet att utkrdva ansvar av regeringen som forvaltare av
bolagen forsvarades nar styrningen baserades pa dokument med otydligt
innehall oklar rattslig status. Situationen forsvarade dessutom regeringens
mojlighet att som d&garforetrddare utkrdva ansvar av bolagen i de fall
styrsignalerna inte hade f6ljts. Bolagen & sin sida riskerade, i de fall man féljde
styrsignaler som inte var aktiebolagsrattsligt bindande, att sjalva fa bara hela
ansvaret for de atgarder som utgick fran dessa signaler.

Vattenfall — med vind i ryggen? (RiR 2007:29)

I december 2007 presenterade Riksrevisionen en uppfoljning av den
granskning som gjorts 2004. Resultatet redovisades i rapporten Vattenfall —
med vind i ryggen? (RiR 2007:29). Riksrevisionen konstaterade att regeringen
2005 hade beslutat om ett tillagg i bolagsordningen att Vattenfall inom ramen
for kravet pa affarsmassighet skulle vara det ledande foretaget i omstallningen
till en ekologiskt och ekonomiskt uthallig svensk energiforsorjning.

Riksrevisionens dvergripande bedémning efter uppfoljningen var att detta
tillagg i Vattenfalls bolagsordning hade paverkat den interna styrningen och
den interna aterrapporteringen. Samtidigt ansdg myndigheten att Vattenfalls
rapportering till regeringen borde fordjupas sa att insatserna och resultatet av
den nya inriktningen skulle bli tydligare. Likasa kunde aterrapporteringen fran
regeringen till riksdagen kunna utvecklas och i stérre utstrackning fokusera pa
effekten av gjorda insatser jamfért med regeringens malsattning. Riksrevis-
ionen ansag aven att det relativt stora tolkningsutrymmet betraffande tillagget
forsvarade majligheterna att bedéma om Vattenfall skulle kunna leva upp till
det utvidgade uppdraget. Vidare borde relevanta dotterbolags bolagsordningar
anpassas till inneborden av tillagget i moderbolagets bolagsordning for att
tydliggora vilka dvriga delar av koncernen som omfattas av uppdraget.

I granskningsrapporten skrev Riksrevisionen bl.a. att konstitutionsutskottet
med utgangspunkt i den s.k. formlésa styrningen hade pekat pa betydelsen av
att styrningen av statliga bolag sker pa ett satt som skapar mdjlighet att folja
upp regeringens agerande. Vidare hade utskottet framfort att det skulle vara
mojligt att folja upp viktigare handelseforlopp och att granska vilka kontakter
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som forevarit mellan bolagsledningar och berérda departement i fragor av
storre betydelse. Riksrevisionen kunde i granskningen av Vattenfall konstatera
att den formldsa styrning som tillampats, dvs. att utbytet av information mellan
bolaget och agarforvaltningen som enligt uppgift frAn Naringsdepartementet
inte hade dokumenteras i alla delar, hade begréansat revisionens méjligheter att
beddma hur den interna kontrollen i beredningsprocessen mellan bolaget och
&garforvaltningen varit utformad.

Vattenfall — konkurrenskraftigt och ledande i energiomstaliningen? (RiR
2015:6)

Riksrevisionen har véaren 2015 granskat Vattenfalls forutsattningar for att bli
ett konkurrenskraftigt och ledande bolag i energiomstéllningen och dérigenom
bidra till att uppna EU:s klimat- och energimal, samt om bolaget kan nd sina
miljorelaterade hallbarhetsmal inom ramen for héllbart foretagande. Riks-
revisionen har dven granskat om regeringen styr Vattenfall i riktning mot att
bolaget ska uppna sitt uppdrag och sina miljorelaterade hallbarhetsmal.
Resultatet av granskningen presenterades den 23 april 2015 i rapporten Vatten-
fall — konkurrenskraftigt och ledande i energiomstallningen? (RiR 2015:6).

Syftet har varit att granska om Vattenfall utformat och regeringen styrt mot
andamalsenliga miljorelaterade héllbarhetsmél samt om Vattenfall planerar
och vidtar &tgarder och om regeringen styr mot att uppdrag och héllbarhetsmal
uppnas. Riksrevisionen har formulerat féljande tre revisionsfragor:

— Ar Vattenfalls hallbarhetsmél, planering och genomférande 20102014
inriktade mot att bolaget ska vara ett konkurrenskraftigt och ledande bolag
i energiomstallningen och bidra till EU:s mal genom att ha fokus pa reella
utslappsreducerande atgarder?

— Ar regeringens styrning och uppféljning av Vattenfalls uppdrag och
héllbarhetsmal 2012-2014 utformade sa att forutsattningar skapas for
langsiktig avkastning for staten?

— Har regeringen 2010-2014 informerat riksdagen om Vattenfalls strategier
for att uppfylla sitt uppdrag och bidra till EU:s klimat- och energimal i
enlighet med riksdagens 6nskemal om att fortlépande f& information om
bolagets utveckling och verksamhet?

I granskningsrapporten anges som bakgrund bl.a. att Vattenfall blev aktiebolag
1992. Négra ar efter omregleringen av den svenska elmarknaden 1996 inledde
Vattenfall en internationell expansion genom férvarv i Finland, Tyskland,
Polen, Danmark, Nederlanderna och Storbritannien. Bolagets profil har
forandrats fran ett svenskt foretag med fokus pa vattenkraft och karnkraft till
en av Europas storsta el- och varmeproducenter. Vattenfalls verksamhet
baseras i dag pa sex olika energislag: biomassa, kol, vatten, naturgas, karnkraft
och vind. Till skillnad fran den nordiska verksamheten &r Vattenfalls
europeiska verksamhet till 6vervagande del baserad pa fossil kraft. Vattenfall
ar i dag ett av de bolag som star for de storsta koldioxidutslappen i Europa.
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Vattenfall ar ocksa det storsta statligt 4gda bolaget med en omséttning pa 166
miljarder kronor 2014.

Riksrevisionen konstaterar i rapporten bl.a. att ett av Vattenfalls
miljorelaterade hallbarhetsmal &r ett finansiellt exponeringsmal som inte i
nagon storre utstriackning leder till minskade koldioxidutslapp. Bolagets plan
2010 var ursprungligen att reducera koldioxidutsldppen med hjélp av
samforbranning med biomassa, infangning och lagring av koldioxid (CCS-
teknik) och delvis forsdljning av kolkraftverk. | dag &r forutséttningarna
férandrade och huvudstrategin ar att sélja bolagets tyska kolkraft for att na det
finansiella exponeringsmalet. Malet syftar séledes till att bolagets
produktionsportfolj ska bli fossilfri ndstan uteslutande genom forséljning och
inte till att minska koldioxidutslappen inom EU via koldioxidreducerande
atgarder. Riksrevisionen bedémer att bolaget inte har ett faktiskt miljorelaterat
héllbarhetsmal trots sitt hdga koldioxidutslapp och uppdrag att vara ett ledande
foretag i energiomstallningen.

Riksrevisionen beddmer att det ar positivt att regeringen under 2014
genomfort en héllbarhetsanalys av Vattenfalls hallbarhetsarbete och
identifierat vissa svagheter. Riksrevisionen bedémer att dessa svagheter berdr
frdgor av strategisk betydelse och sammanfaller med Riksrevisionens
iakttagelser om Vattenfalls planering och malbild. Vidare &r det andamals-
enligt att regeringen i samband med hallbarhetsanalysen identifierat behovet
av att stérka styrelsens strategiska kompetens inom férnybar energiproduktion.
Riksrevisionen konstaterar dock att regeringen inte gor nagon initial
granskning och kvalitetssékring av bolagens val och utformning av strategiska
héllbarhetsmal. Regeringen foljer daremot regelbundet upp maluppfyllelsen
under &gardialogen. Riksrevisionen bedomer att processen &r ineffektiv,
eftersom regeringen inte bedémt om malen &r andamalsenligt utformade.
Vattenfalls koldioxidmal &r ett renodlat finansiellt exponeringsmal och inte ett
mal som faktiskt leder till minskade utslapp. Resurser tas darigenom i ansprak
i onddan utan att det vare sig far faktiska utslappsminskande effekter eller okar
Vattenfalls langsiktiga konkurrenskraft.

Vidare anfor Riksrevisionen att bolagsordningen for Vattenfall &r beslutad
av bolagsstdmman och dérmed juridiskt bindande for bolaget. | rapporten
anges att enligt regeringen ar Vattenfalls uppdrag rent affarsmassigt och det
foljs upp genom den ekonomiska malprocessen. Riksdagen har dock beslutat
att Vattenfall ska generera en marknadsméssig avkastning genom att
affarsmassigt bedriva energiverksamhet sa att bolaget tillhor ett av de bolag
som leder utvecklingen mot en miljomassigt hallbar energiproduktion.
Riksrevisionen anser att det &r otydligt hur regeringen féljer upp den
miljorelaterade delen av uppdraget i bolagsordningen. Enligt statens
agarpolicy &r ett av de ekonomiska malens syfte att halla bolagens finansiella
risk pa en rimlig niva. Riksrevisionen bedémer att det innebar en finansiell
risk for staten att regeringen inte explicit foljer upp den miljorelaterade delen
i bolagets uppdrag fran riksdagen. Genom att arbeta aktivt med
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koldioxidreducerande atgarder kan bolaget bli konkurrenskraftigt och skapa
varde pa lang sikt for staten.

I rapporten anges att Vattenfall har konkretiserat den miljérelaterade delen
av uppdraget i bolagsordningen genom de miljorelaterade hallbarhetsmalen.
Denna tolkning har dock inte bekraftats av regeringen, vilket enligt
Riksrevisionen leder till en osékerhet i hur bolaget ska styra sin verksamhet.
Riksrevisionen bedomer att det &ar viktigt att regeringen ar tydlig med hur
bolaget ska tolka sitt uppdrag i bolagsordningen och hur regeringen avser att
folja upp bolagets tillampning, sa att bolaget ges tydliga incitament att
genomfora det uppdrag som riksdagen har beslutat.

Riksrevisionen menar att naringsutskottet i samband med riksdagens beslut
om Vattenfalls fortydligande uppdrag har tydliggjort riksdagens intention med
bolagets inriktning. Vidare anges i rapporten att enligt réttsexpertis har
regeringen en langtgdende laglig mojlighet att uppratthalla dgarkontrollen
over de majoritetsdgda statliga bolagens styrelsearbete genom att utforma
direktiv, instruktioner och anvisningar. Mot bakgrund av detta menar
Riksrevisionen att det inte foreligger nagot formellt hinder for regeringen att
pa bolagsstamman besluta om hur bolaget ska tolka sitt uppdrag utan att
behova dterkomma till riksdagen. Detta galler &ven hur Vattenfall ska forhélla
sig till FN:s tvagradersmal inom klimatomradet som har antagits av bade
Sverige och EU.

Riksrevisionen noterar att regeringen i sin dgarforvaltning inte formellt
utnyttjat den sakkunskap som finns i Regeringskansliet genom exempelvis
arbetsgrupper eller néatverk for att inhdmta ett bredare kunskapsunderlag i
fragor som ror Vattenfalls centrala hallbarhetsmal. Uppfoljningen av
Vattenfalls hallbarhetsarbete har enbart genomforts av dgarforvaltningen pa
Regeringskansliet. Regeringen har genom sin dgarforvaltning inte i
kunskapssyfte efterfragat strategiskt skriftligt underlag frdn bolaget.
Agarforvaltningen gor i begransad omfattning egna oberoende analyser.
Vidare har regeringen inte identifierat strategiska framgangsfaktorer for
bolagets langsiktiga konkurrenskraft sdsom exempelvis tidig anvandning av
ny forskningsteknologi inom energibranschen. Regeringen har darfor inte
stallt fragor till Vattenfall om orsaken till att forskningsinvesteringarna har
minskat och blivit kortsiktiga. Denna brist pa kunskapsunderlag av strategisk
karaktar innebdr att regeringens forutsattningar att vara tillrackligt proaktiv i
sin styrning av Vattenfall férsdmras, menar Riksrevisionen.

Riksrevisionen noterar att regeringen iakttagit vissa svagheter i bolagets
héllbarhetsarbete, och har efterfragat en diskussion kring vilka &tgarder som
bolaget planerar for att nd malen. Riksrevisionen menar dock att regeringen
inte utifran resultatet frn hallbarhetsanalysen staller tydliga krav pa bolaget
att inom en viss tid agera pa styrsignalen. Styrningen bygger i stallet pa att
Vattenfall sjalvmant vidtar atgarder, vilket kan innebara att kraftfulla atgarder
for att skapa konkurrenskraft och bidra till vardeutveckling startas for sent.

I rapporten anges att enligt riksdagen och regeringen ska svenska staten
vara en ansvarsfull dgare till koncernen Vattenfall och bolaget ska bedriva
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foredomlig verksamhet oavsett pa vilken marknad bolaget agerar. Att
Vattenfall dvervagt att avyttra sin brunkolsverksamhet i Tyskland har enligt
bolaget varit ként for regeringen sedan 2012. Riksrevisionen bedémer att en
proaktiv styrning forutsétter att riskanalyser och handlingsplaner utarbetas for
att kunna hantera en eventuell forsaljning pa ett foredomligt satt. Regeringen
&r dock inte forberedd for att hantera den finansiella risken med vare sig ett
fortsatt 4gande eller en forséljning av tysk kolkraft. Det &r viktigt att VVattenfall
inom ramen for det géllande regelverket ges de forutsattningar som bolaget
behdver for att kunna beddma konsekvenserna av en eventuell forsaljning.
Dessa kan exempelvis vara vilket finansiellt utrymme som finns for att tdcka
kostnaderna for mer forskning i koldioxidreducerande atgarder i befintliga
anléggningar eller en eventuell forlust vid forsaljning.

Vidare anges i rapporten att néringsutskottet i samband med Vattenfalls
fortydligande uppdrag 2010 betonade behovet av I6pande information om
Vattenfalls utveckling och verksamhet samt att EU:s 2020-mal var en
referenspunkt for att utvérdera Vattenfalls uppfyllelse av uppdraget.
Riksrevisionen beddmer att regeringens nuvarande &terrapportering inte
behandlar bolagets utveckling, strategier och bidrag till EU:s 2020-mal och
EU:s antagna tvagradersmal till 2050 i tillracklig omfattning sa att riksdagen
ska kunna bedéma hur val bolaget uppfyller sitt samlade uppdrag i
bolagsordningen och darigenom bidrar till att uppna EU:s mal.

Tidigare granskningar

Varen 2003 granskade konstitutionsutskottet f.d. naringsminister Bjorn
Rosengrens hantering av energimarknaden (bet. 2002/03:KU30 s. 54 f.). P&
frégor fran utskottet anfordes i en svarspromemoria fran Regeringskansliet att
styrelsen &r regeringens frdmsta verktyg for att se till att ett statligt bolag
agerar inom ramen for de riktlinjer som riksdagen beslutat. Nar det géllde
Vattenfall hade regeringen tillsatt en styrelse med en bred kompetens, fran
béde naringslivet och den politiska varlden, for att svara for férvaltningen av
bolagets angeldgenheter. Dessutom hade regeringen sett till att
Né&ringsdepartementet hade direkt representation for att aktivt kunna félja och
forvalta bolaget. Darmed hade regeringen vidtagit de &tgéarder som kravdes for
att se till att Vattenfall foljde riksdagens beslut. Vattenfall hade ocksé foljt
riksdagens riktlinjer. | proposition 1996/97:84 hade regeringen tydligt angett
att Vattenfall pa ett effektivt satt skulle producera och leverera el till sina
kunder och att detta skulle ske pa ett affarsmassigt satt. Detta gallde &ven
investeringar i fornybar energi och forskning och utveckling. Vattenfall hade
investerat for att forbli ett konkurrenskraftigt, svenskbaserat foretag i
framtiden. Bolaget hade ocksa investerat i forskning och utveckling och i
produktion fran férnybara energikallor, sa langt som det var mojligt pa
affarsmassig grund. Vattenfalls investeringar i fornybar energi uppgick till ca
4,3 miljarder kronor fran 1997. De satsade pé forskning och utveckling inom
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bl.a. vindkraftverk, bioenergi, decentraliserad el- och varmeproduktion och
solenergi.

Vidare anfordes foljande som svar pa fragor fran utskottet. Enligt den
arbetsordning for styrelsens arbete som Vattenfall hade antagit, och som féljde
den rekommendation som Naringsdepartementet hade utformat, skulle
styrelsen genom styrelseordféranden samordna sin syn med foretradare for
agaren i frdgor av avgorande betydelse. Dit horde framst strategiska
foréandringar i foretagets verksamhet och stérre forvérv, fusioner och beslut
som innebdr att bolagets riskprofil eller balansrakning forandras pé ett avsevart
sétt. Vattenfalls strategi att vara aktivt internationellt genom bl.a. férvérv hade
kommunicerats i bolagets arsredovisningar sedan atminstone 1996. Vidare
hade regeringen i sin arliga skrivelse till riksdagen redogjort for bolagets
affarsidé, strategi, avkastningskrav och utdelningspolicy. Regeringen hade da
sarskilt redovisat Vattenfalls vision att bli en ledande aktor pa den europeiska
energimarknaden i den arliga skrivelsen till riksdagen. Denna redovisning
hade skett sedan atminstone 1996. Riksdagsledamédterna hade ocksa sedan
bolagiseringen inbjudits till Vattenfalls bolagsstdimma och hade rétt att dar
stalla fragor direkt till foretagsledningen. Nar det géllde investeringarna i
Tyskland foljde ordféranden och vd:n géllande arbetsordning for styrelsen och
informerade &garen. Agaren konstaterade dé att Vattenfalls verksamhet och
investeringarna lag i linje med verksamhetsinriktningen som riksdagen hade
beslutat. Investeringarna foljde ocksa den strategi som hade redovisats 6ppet
till riksdagen och allménheten sedan 1996.

Konstitutionsutskottet framholl i sitt stallningstagande att de olika mal som
Vattenfall skulle uppfylla i sin verksamhet uppenbarligen inte hade kunnat nas
utan omsorgsfulla avvagningar. Nagot som vackt ett sarskilt intresse vid
utskottets granskning var de stora investeringar som Vattenfall gjort i
Tyskland. Det kunde enligt utskottet givetvis finnas utrymme for olika
beddmningar i fragan om huruvida dessa investeringar bidragit till att uppna
malen for Vattenfalls verksamhet. Vad som kommit fram under granskningen
gav emellertid inte grund for nagon annan bedémning an att Vattenfalls
agerande kunde anses forenligt med vad riksdagen hade beslutat. Utskottet
hade foljaktligen inte skal att rikta kritik mot regeringen eller nagot enskilt
statsrad for att ha brustit i styrningen av Vattenfall eller for att ha sidosatt vad
riksdagen beslutat. | en reservation (M, FP, KD, C, MP) framhélls att nigot
som var sarskilt idgonfallande vid granskningen var att Vattenfall hade gjort
stora investeringar i Tyskland. Det torde enligt reservanterna vara réatt
uppenbart att dessa investeringar inte stod i &verensstimmelse med den
langsiktiga inriktning som 1&g till grund for den politiskt beslutade
omstéllningen av energisystemet i Sverige. Besluten om investeringar i
Tyskland hade genom underhandskontakter varit forankrade i regeringen och
fattats med ett uttalat stod fran regeringens foretradare. Det kunde darfor
ifrigasattas om regeringen hade varit tillrackligt aktiv nar det gallde att ge
Vattenfall nédvandiga direktiv for att verksamheten inom detta omrade skulle
praglas av de malsattningar som Iag till grund for svensk energipolitik. De
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olika mél som Vattenfall skulle uppfylla i sin verksamhet hade uppenbarligen
inte kunnat nas utan omsorgsfulla avvagningar. Regeringens styrning hade i
vasentliga hanseenden ut6vats formldst, nagot som minskade majligheterna
att i efterhand granska vad som hade forekommit. Det gick efter granskningen
likval inte att komma ifrén intrycket att den styrning som regeringen utévat
inte hade varit tillracklig. Det satt pa vilket Vattenfall hade upptratt kunde inte
anses ha varit vél férenligt med vad riksdagen beslutat. Reservanternas slutsats
blev att regeringen inte kunde undga kritik for att ha brustit i styrningen av
Vattenfall. Riksdagen stéllde sig bakom reservationen (prot. 2002/03:117 den
5 juni 2003).

Hosten 2003 granskade utskottet regeringens styrning av de statliga
bolagen (bet. 2003/04:KU10 s. 66). Utskott paminde i sitt stallningstagande
inledningsvis om att forhallandet mellan regeringen och statliga aktiebolag
regleras av aktiebolagslagen samt pekade pa de majligheter till styrning som
bl.a. framgar av aktiebolagslagen. Utskottet pekade ocksa pa att sarskilt under
den senaste 15-arsperioden hade samtidigt, pd grund av avregleringar och
marknadsutvecklingen, flertalet av de bolag regeringen forvaltar férandrats
frdn monopolforetag med sérskilda uppgifter till foretag med stérre marknads-
inriktning. Det torde alltsé vara ofrankomligt att det emellanat i forvaltningen
av ett bolags angeldgenheter uppkommer beslutssituationer som fordrar
avvagningar mellan finansiella mal och samhallsmal, d& det inte framstar som
sjalvklart vilket mal som ska prioriteras. | egenskap av foretradare for det
statliga dgandet ska regeringen verka i enlighet med de beslut som fattats av
riksdagen om enskilda bolags verksamhet. Regeringen har ett politiskt ansvar
i frdga om den statliga foretagsverksamheten. Fran de utgdngspunkter som
utskottet hade att beakta var det av betydelse att styrningen skedde pa ett satt
som skapade mojlighet att i efterhand granska regeringens agerande. Utskottet
hanvisade till ett tidigare uttalande om att rutiner bor utvecklas som gor det
mojligt att folja upp viktigare handelseforlopp och att granska vilka kontakter
som &gt rum mellan bolagsledningar och berérda departement i fragor av
storre betydelse. Utskottet forutsatte att det fortsatta utvecklingsarbetet med
&garstyrningen skulle goras i medvetande om detta.

Under varen 2005 granskade konstitutionsutskottet regeringens styrning av
Vattenfall (bet. 2004/05:KU20 s. 216 f.). | utskottets stéllningstagande
anfordes att underlaget for utskottets granskning bl.a. hade utgjorts av
Riksrevisionens rapport Vattenfall AB — uppdrag och statens styrning (RiR
2004:18). Samma rapport hade legat till grund for néringsutskottets
behandling (bet. 2004/05:NU12) av Riksrevisionens styrelses framstallning
med anledning av rapporten. Naringsutskottet hade avstyrkt framstallningen
och gjort ingdende beddmningar i sdana fragor som utskottet nu granskade.
Riksdagen hade beslutat i enlighet med ndringsutskottets forslag.
Konstitutionsutskottets granskning med bl.a. utfragningar av statsministern
och ansvariga statsrad m.fl. hade inte gett konstitutionsutskottet anledning att
gbra andra beddmningar &n de ndringsutskottet redovisat i sitt
stallningstagande. Nagot uttalande i 6vrigt fran konstitutionsutskottets sida
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med anledning av granskningen var inte pakallat. Konstitutionsutskottets
granskning gav inte utskottet anledning att gora andra bedomningar &n de som
néringsutskottet redovisat i sitt stéllningstagande.

I en reservation (M, FP, KD, C) framhdlls bl.a. att granskningen visat att
regeringen brustit i genomférandet av riksdagens beslut nér det géllde Vatten-
fall. Under flera ar hade varken regeringen, genom &garférvaltningen, eller
styrelsen tagit nagot initiativ till att fortydliga Vattenfalls roll inom ramen for
riksdagens mer allmént hallna direktiv frdn 1997. Detta hade fort med sig att
Vattenfalls uppdrag kunde ges motstridiga tolkningar. Regeringen hade
visserligen tagit till sig den kritik som framforts och lagt fram ett forslag till
andring i bolagsordningen som hade antagits av bolagsstimman. Andringen i
bolagsordningen var dock inte tillracklig for att fordndra den dittillsvarande
situationen som innebar att flera tolkningar kunde goras nér det géllde
avvagningen mellan affarsmassighet och andra mal. Reservanterna fann ocksa
dokumentationen otillfredsstallande. Mot den angivna bakgrunden kunde de
ansvariga statsraden inte undga kritik for sattet att styra Vattenfall och for
bristen p& dokumentation. Riksdagen stéllde sig bakom reservationen (prot.
2004/05:133 den 3 juni 2005).

Varen 2007 granskades regeringens styrning av de statliga bolagen (bet.
2006/07:KU20 s. 225 f.). Under rubriken Géllande bestdmmelser redovisades
att konstitutionsutskottet enligt 12 kap. 1 § regeringsformen ska granska
statsradens tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning. Hur statliga
bolag skoter sina angelagenheter faller utanfor utskottets granskningsomrade.
| sitt stallningstagande utgick utskottet fran att regeringen vid &garstyrningen
av de statliga bolagen iakttar vad riksdagen har bestdmt for bolaget. Nar det
galler Vattenfall hade riksdagen bestamt bl.a. att bolaget skulle satsa pa ny
elproduktionsteknik och investera i férnybara energislag inom ramen for krav
pa affarsmassighet. Det var bolagets styrelse som ansvarade for bolagets
beslut. Riksdagens krav pé att bolaget agerade affarsmassigt medférde att
motsvarande krav stalldes p& &garen. Det kravdes darfor en varsamhet i
agarens kontakter med ledningen for bolaget sd att det blev klart for
omgivningen hur ansvaret var fordelat mellan &garen och ledningen for
bolaget. Vad som framkommit i granskningen gav inte anledning till nagot
uttalande i Gvrigt.

Hosten 2008 granskade utskottet (bet. 2008/09:KU10) vilka rutiner som
finns inom Regeringskansliet for att underlatta Riksrevisionens granskningar.
| betdnkandet redovisades riktlinjer fér dokumentation av Regeringskansliets
bolagsforvaltning som beslutats den 30 mars 2006. Enligt riktlinjerna ska
dokumentationen av forvaltningen goéra det mojligt att folja viktigare
handelseforlopp och ge en god dverblick éver vilka stallningstaganden som
skett i sadana fragor samt pa vilka underlag de grundats. Det ska vara m&jligt
att for sddana fragor folja vilka kontakter och styrsignaler som férekommit
mellan &garforvaltningen och bolagen.

Varen 2010 granskade utskottet regeringens styrning av Vattenfall (bet.
2009/10:KU20 s. 228 f.). Granskningen foranleddes av tvd anmalningar.
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Enligt den ena anmélningen fanns en motséttning i bolagsordningen for
Vattenfall mellan det affdrsméssiga och miljotdnkandet. | den andra
anmaélningen hanvisades till att nyhetsrapporteringen om Vattenfall hade vackt
fragor om hur regeringens klimat- och energipolitik egentligen sag ut och vem
som drev den men ocksd om styrningen av bolaget. Utskottet skickade i
granskningsarendet ett antal fragor till Regeringskansliet. Som svar
dverséndes till utskottet promemorior upprattade inom Naringsdepartementet.

I promemoriorna anfordes bl.a. att de instruktioner som finns for bolaget
har sin grund i riksdagens beslut och &terfinns bl.a. i bolagsordningen. Vid
arsstamman i bolaget Gverlamnas dessutom den s.k. dgarmappen. Denna
innehéller bakgrund och motiv for bolagets bildande (dar bl.a. riksdagens
beslut om bolaget aterges), bolagsordningen, statens agarpolicy och riktlinjer
for foretag med statligt dgande (dvs. Riktlinjer for anstéllningsvillkor for
ledande befattningshavare i foretag med statligt &gande och Riktlinjer for
extern rapportering for féretag med statligt &gande) samt bolagets ekonomiska
mal. Harutdver hade regeringen genom den lopande dialogen med bolaget fatt
information om bolagets situation och framfért sin syn pa fragor som varit
foremal for diskussion eller som regeringen funnit anledning att uppmark-
samma. Vidare hade ndringsministern tagit initiativ till ett arbete kring en ny
strategi for bolaget. Mot bakgrund av detta arbete uttalade dgaren vid bolagets
arsstamma 2009 vilka fragor som dgaren sdg ett behov av att bolaget sarskilt
skulle uppmérksamma. Regeringen tog under 2008 initiativ till en tétare,
tydligare och mer kvalitativ dialog med bolaget. Moéten holls vid behov, vilket
betydde kvartalsvis, manadsvis, veckovis eller dagligen med de personer som
ansvarar for en viss fraga. Detta hade i sin tur medfort att styrningen blivit mer
aktiv. Sedan forsta kvartalet 2009 skedde t.ex. en regelbunden uppféljning av
och diskussion om mal och prioriterade aktiviteter.

Né&r det gallde ansvarsfordelningen mellan styrelse och égare anfordes i
svarspromemoriorna att enligt arbetsordningen for Vattenfall AB skulle
styrelsen genom styrelseordféranden samordna sin syn med foretradare for
agaren i fragor av avgorande betydelse. | arbetsordningen exemplifieras
sadana fragor som framst storre strategiska férandringar i Vattenfall AB:s eller
koncernens verksamhet och storre forvérv, fusioner eller avyttringar men &ven
beslut som innebér att Vattenfall AB:s eller koncernens riskprofil eller
balansrakning férandras pa ett avsevart satt. Det ar styrelsen som ska bedéma
i vilka fall samordningen ska ske infor ett visst styrelsebeslut. Regeringen
tolkade begreppet “samordna” som ett utbyte av information och/eller
synpunkter for att i frgor av avgérande betydelse nd stillningstaganden som
sdval styrelsen som dgaren kunde stalla sig bakom. Samordningen kan
resultera i att 4garen instruerar bolaget att agera alternativt inte agera pa ett
visst sétt. Det berorda statsradet ansvarar for samordningen, och fran bolagets
sida ansvarar styrelseordféranden. Dessa kontakter dokumenteras i arsakten
for bolaget eller i en sarskild akt. Infor bolagets beslut att inga ett s.k.
kontrollavtal den 19 juni 2008 med dess heldgda tyska dotterforetag Vattenfall
Europe AG genomfordes inte nagon samordning med &garen.
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Styrelseledamoten  fran Naringsdepartementet deltog i det styrelse-
sammantrade i mars 2008 da styrelsen fattade beslut om att ingd det s.k.
kontrollavtalet. Vid exempelvis Vattenfalls forvérv av Nuon samordnade
styrelsen genom styrelseordféranden sin syn med dgaren. Dessa kontakter
dokumenterades i rsakten for bolaget.

Investeringsplaner &r enligt svaren fran Naringsdepartementet typiskt sett
en fraga for styrelsen att besluta om men kan diskuteras i den fortlopande
dialogen med &garen. | den dialogen hade regeringen framfor allt tydliggjort
&garens installning till det uppdrag som styrelsen skulle iaktta vid sin
forvaltning av bolagets angelagenheter. 1 den mén investeringsplaner utgor
eller innefattar sddana fragor som styrelsen enligt arbetsordningen ska
samordna med &garen ansvarar styrelsen genom styrelseordféranden for att
samordningen sker. Det finns inte ndgra riktlinjer for investeringar i
kraftproduktion som ar baserad pa fossila branslen, t.ex. kolkraft.

Sedan forsta kvartalet 2009 finns enligt promemoriorna agendor
dokumenterade i Aarsakten for de kvartals- och maénadsvisa méten for
informationsutbyten som dger rum mellan foretrddare for regeringen och
bolaget. 1 den méan dessa méten resulterar i stillningstaganden och/eller
instruktioner fran &garens sida dokumenteras dessa i arsakten eller i en sarskild
akt. De veckovisa eller dagliga kontakter som &ger rum med bolaget ar av mer
lI6pande karaktar vid behov. Stallningstaganden och instruktioner som goérs
inom ramen for dessa kontakter dokumenteras ocksa i arsakten eller i en
sérskild akt.

Vidare anges i svaren att statens agarrepresentant pd Vattenfalls rsstamma
den 29 april 2009 lamnade instruktionen att Vattenfall skulle fokusera pa 1)
vardeskapande, lénsamhet och kostnadskontroll, 2) den europeiska
omstallningen till héllbara energisystem samt 3) att starka varumarket
Vattenfall sd att det speglar de hoga ambitioner som finns hos agare och
foretagsledning. Detta framfordes i ett tal av statssekreteraren pa stimman.
Instruktionen faststalldes inte av bolagsstdmman genom beslut.

Som svar pé en fraga frdn utskottet om vad syftet var med att en av
styrelseledaméterna i Vattenfall var kanslirdd vid Naringsdepartementets
enhet Statligt dgande anfordes att dgarens krav p& insyn i verksamheten
tillgodosdgs genom en sadan styrelsemedverkan och att den gav en maéjlighet
till aktiv forvaltning. Styrelsemedverkan medfor aven att styrelsen samlat far
en kompetens som ar relevant for bolaget. Denna medverkan frantar dock inte
styrelsen dess ansvar enligt arbetsordningen att genom styrelseordféranden
samordna sin syn med foretradare for dgaren i fragor av avgorande betydelse.
Det ar styrelsen som helhet som ska besluta om en fraga ar av avgérande
betydelse och som foljaktligen beslutar om nagon samordning ska ske.

Utskottet anforde foljande i sitt stallningstagande:

Utskottet vill inledningsvis erinra om sina tidigare uttalanden om att det
ligger i sakens natur att det vid sidan av den formella styrningen
férekommer underhandskontakter mellan staten som dgare och den direkta
bolagsledningen, sarskilt nér staten &r enda aktiedgaren. Riksrevisionen
papekade 2004 brister i dokumentation och majlighet till uppféljning
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betréffande styrningen. Utskottets granskning visar att enligt de riktlinjer
som numera inforts, fors till akten handlingar och uppgifter som avser den
Idpande forvaltningen, i den omfattning som krévs for att félja viktigare
handelsefor-lopp, och ovriga fragor som lett till &garforvaltningens
stallningstagande. Utskottet vill understryka vikten av god dokumentation,
for att man sd langt som majligt ska kunna félja upp och i efterhand
granska hur den I6pande forvaltningen narmare har gatt till.

Fran regeringens sida har framhallits att man inte detaljstyr bolagen
utan faststaller principer och riktlinjer och att man velat komma ifran att
styrningen sker informellt och utan fullgod information. Granskningen ger
vid handen att det ocksa har skett en utveckling av styrningen — fran mer
av informell styrning till mer av formellt grundad styrning.

Aven de lopande kontakter som bolaget haft med departementet har
&ndrat karaktdr. Moten av mer ldpande art sker numera frdmst med
ansvarig statssekreterare snarare &n, som tidigare varit fallet, direkt med
naringsministern. Naringsministern haller sig underréattad och involveras
framfor allt nar det galler frdgor av mer strategisk och dévergripande
inriktning. Dokumentation kring dessa méten har tillstallts utskottet.
Utskottet kan konstatera att det rader samstammighet om att
Naringsdepartementets ledning och Vattenfalls ledning haft tolv méten
under den forre ordférandens tid, varav ministern och/eller
statssekreteraren sammantréatt med styrelseordféranden vid tio av dessa
tillfallen.

Den s.k. samordningen &r en sérskild form av kontakt som enligt bo-
lagsstyrelsens arbetsordning ska ske nar bolaget star infor sarskilt viktiga
avgoranden, som t.ex. nar riskprofilen forandras pa ett avsevart sitt.
Granskningen visar att ndgon sddan samordning med naringsminister
Maud Olofsson, som alltid sker pa begéran av styrelseordféranden, inte
&gde rum under den tidigare styrelseordférandens tid. Enligt vad som
framkommit under utfragningarna skedde dock samordning om processen
som ledde fram till det s.k. kontrollavtalet med tidigare naringsminister.
Nagon ytterligare samordning i 4arendet med den nuvarande
naringsministern bedémde darfor den davarande ordforanden inte vara
nddvandig. Utskottet konstaterar dock att dokumentation kring denna
tidigare samordning saknas.

Utskottet kommer att folja den fortsatta utvecklingen av regeringens
arbete med dokumentationen. Det finns dock anledning att nu peka pa att
dokumentationen  Over ett mote inte behdver utgbras av
maétesanteckningar, utan ménga ganger kan det, beroende pé vad som &r
lampligt i det aktuella fallet, vara tillrackligt med annan dokumentation,
t.ex. i form av OH-bilder som visats vid motet.

Utskottet anser att vad som framkommit i &rendet inte ger utskottet skél
till ndgon annan bedémning an att ministerns agerande i frdga om
styrningen av Vattenfall AB star i Gverensstimmelse med gallande
regelverk.

Hosten 2010 granskade utskottet &garforvaltningen av statliga bog nar det
géllde rutiner for samordning och dgarrepresentation (bet. 2010/11:KU10 s.
46 f.). Utskottet anforde bl.a. att uppgifter om kontakter mellan &garforvalt-
ningen och bolaget bor tillféras och bli kvar i akten i den omfattning som krévs
for att i efterhand kunna félja viktigare héndelseforlopp, detta &ven om
kontakterna ar sadana att de inte direkt kraver ett stillningstagande fran
&garens sida.
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Varen 2012 granskade utskottet (bet. 2011/12:KU20) regeringens styrning
av bl.a. Vattenfall i friga om erséattning till vissa ledande befattningshavare.
Granskningen gav inte anledning till ndgot uttalande av utskottet.

Varen 2014 granskade utskottet regeringens hantering av Vattenfall AB:s
forvarv av Nuon. Utskottet konstaterade att samordningen vid Vattenfalls
forvarv av Nuon inte var ndgot regeringsarende men att det 4nda finns krav pa
beredning av den typen av fragor. Stillningstaganden i sddana fragor fick
liksom beslut i regeringsarenden forutsattas fargas av eller tminstone vara
forenliga med vérderingar som &r gemensamma for hela regeringen. Utskottet
konstaterade att Vattenfall och N&ringsdepartementet inhdmtade underlag
rorande forvérvet av Nuon. Utskottet, som inte granskade affdrsmassigheten i
affaren, hade utifrdn sina utgangspunkter ingen anledning att kommentera
underlagen. | granskningen framkom att en gemensam beredning skedde
mellan Néringsdepartementet och Finansdepartementet om att upphandla en
finansiell radgivare rérande ett bud i syfte att forvarva ett storre energibolag.
Det fanns dock olika synsatt om huruvida en gemensam beredning
genomfordes i frdgan om sjalva stallningstagandet till Vattenfalls kép vid
agarsamordningen. I riktlinjer angavs att det far anses félja av statsministerns
sdrskilda stéllning i regeringen en skyldighet for departementen att i god tid
informera Statsradsberedningen om regeringsarenden eller andra fragor av
storre vikt. Det fanns ingen dokumentation som visade att man hade féljt
reglerna om att sddan information skulle ges. Dessutom hade statsministern
uppgett for utskottet att han vid tidpunkten for Vattenfalls forvarv av Nuon
inte var informerad om att Vattenfall avsag att genomféra affaren. A andra
sidan angavs i en promemoria med dagboksanteckningar i Né&ringsdeparte-
mentet att partiledarna informerats av naringsministern. Bada uppgifterna
kunde inte vara korrekta. Utskottet ville darvid betona att medvetet
vilseledande uppgifter sjalvfallet aldrig kan accepteras och star i strid med
saklighetskravet i 1 kap. 9 § regeringsformen. Utskottet ansdg att
statsministern har det dvergripande ansvaret for att beredningsprocesserna,
informationen och kommunikationen inom regeringen och Regeringskansliet
fungerar. Tydliga och &ndamélsenliga regler hade i huvudsak funnits. Det hade
dock funnits brister i bade kommunikationen och i tillampningen av
regelverket. 1 ljuset av denna granskning fanns det ocksa skl att atgarder
vidtas for att beredningsprocesserna, informationen och kommunikationen
fungerar pa ett satt som gor att sddana brister i hanteringen som framkommit
forebyggs pa ett battre satt. Utskottet konstaterade att det inte har getts nagot
kapitaltillskott eller skett nagon breddning av dgandet. Betalningen for Nuon
var dock annu inte fullgjord. Utskottet konstaterade att det forelegat brister
vad géller den gemensamma beredningen, den interna informationen samt
dokumentationen i samband med regeringens hantering av Vattenfalls forvarv
av Nuon. For dessa brister kunde inte davarande ndringsministern Maud
Olofsson undga kritik. Utskottet valkomnade att kraven pa dokumentation har
skarpts. | granskningsérendet fanns en reservation (M, FP, C, KD).
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Svarspromemorior fran Regeringskansliet

Utskottet skickade ett antal fragor i en skrivelse till Regeringskansliet den 29
januari 2015. Som svar fick utskottet den 19 februari 2015 en promemoria fran
Né&ringsdepartementet (bilaga A5.1.2).

I svarspromemorian anfors att i ett projekt mellan Regeringskansliet och
Vattenfall under 2012 om bolagets strategi och ekonomiska mal fick
Regeringskansliet viss information frdn bolaget om bolagets planer
betraffande dagbrott for brunkol i Tyskland. Av handlingarna framgar bl.a.
behovet av tillstand for att forlanga driften av vissa dagbrott.

Vidare anférs i promemorian att i samband med att svaren pa tva
interpellationer (ip. 2013/14:24 och ip. 2013/14:40) togs fram i oktober 2013,
och infor den brandenburgska ministern Ralf Christoffers besok i Sverige i
november 2013 begarde Regeringskansliet in skriftlig information fran
Vattenfall om bolagets planer pa nya dagbrott for brunkol i Tyskland och om
bolagets framtida behov av kolgruvor. Dessa handlingar innehaller bl.a. en
oversikt 6ver befintliga gruvor, reserverade omraden for framtida gruvor och
mangdbehovet av kol framdver. | februari 2014 fick Regeringskansliet inform-
ation frdn Vattenfall om ett artikelutkast som byggde pa en intervju med en
befattningshavare i Vattenfall som bl.a. berdrde bolagets planer pad nya
dagbrott for brunkol i Tyskland. Vidare anférs i promemorian att det hos
Regeringskansliet finns &rs- och héllbarhetsredovisningar som Vattenfall
lamnat. | dessa I&mnas viss information om bolagets befintliga dagbrott for
brunkol i Tyskland.

Det anfors i promemorian att det inte har kunnat pétraffas nagon
dokumentation inom Regeringskansliet som utvisar att nagot statsrad har tagit
del av handlingarna.

| promemorian anges att utdver detta har inte ndgon dokumentation
patraffats som utvisar att ytterligare om information av detta slag lamnats till
Regeringskansliet fran och med 2006 fram till tidpunkten for begaran om
granskning.

Vidare anfoérs i promemorian att statligt &gda aktiebolag i likhet med
privatdgda aktiebolag regleras av aktiebolagslagen. Genom bolagsordningen
bestammer 4garen bolagets verksamhetsforeméal. Inom ramen for
bolagsordningen svarar styrelsen for bolagets organisation och forvaltningen
av bolagets angeldgenheter. Det &r ett ansvar for bolagets styrelse och ledning
att Vattenfalls verksamhet bedrivs i enlighet med sddana regler som kan finnas
for att uppna EU:s 2050-mal. Detsamma galler den narmare inriktningen pa
bolagets verksamhet vad galler brunkolsbrytning och dess planer pa nya
dagbrott for brunkol.

Det anfors ocksd i svarspromemorian att regeringen féljer upp och
redovisar verksamheten i bolag med statligt dgande i regeringens Arliga
skrivelse med redogorelse for foretag med statligt &gande. | regeringens
skrivelse 2013 ars redogorelse for foretag med statligt &gande (skr.
2012/13:140) anges att hallbarhetsmalen, som faststélls av styrelserna i
bolagen, ska vara ett fatal strategiska och uppféljningsbara mal, och att de
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kommer att utvarderas av dgaren fr.o.m. 2014. | statens dgarpolicy 2013, som
&r en del av den ovanndmnda skrivelsen, anges att uppféljning av bolagets
arbete med héllbart foretagande sker integrerat med Gvriga agarfragor genom
dialog mellan foretradare for &garen och bolaget.

Vidare anfdrs i promemorian att fr.o.m. 2014 har féljaktligen uppféljningen
av Vattenfalls strategiska arbete med héllbart féretagande skett integrerat med
ovriga agarfragor genom dialog mellan foretradare for dgaren och bolaget. Vid
regelbundna avstdmningsmdten med bolagets styrelseordférande och ledning
foljer agaren upp bolagets utveckling och méluppfyllelse. Vid dessa tillfallen
diskuteras bade bolagets interna arbete for att uppfylla malen och de
omvarldsfaktorer som paverkar bolagets forutsattningar. Som anforts i svaren
ovan ar den narmare inriktningen pa Vattenfalls verksamhet t.ex. i fraga om
brunkolsbrytning och bolagets planer pd nya dagbrott for brunkol ett ansvar
for bolagets styrelse och ledning. Varken regeringen eller nagot statsrad har
vidtagit nagra atgarder med anledning av dessa planer. Bolagets planer pa nya
dagbrott for brytning av brunkol har inte heller tagits upp vid dgardialoger
mellan foretradare for dgaren och bolaget eller varit foremal for négon
&garsamordning.

I promemorian anges att i Riktlinjer for dokumentation m.m. av
Regeringskansliets bolagsforvaltning, senast beslutade av Regeringskansliet
den 10 februari 2015, anges bl.a. att bolagets riskprofil, interna kontroll,
finansiella stallning och kapitalstruktur bér behandlas vid éverlaggningar med
bolagets revisorer. Vid ett mote med Vattenfalls revisor den 18 november 2013
berdrdes fordjupning inom omraden relevanta for det specifika bolaget, bl.a.
hallbarhet.

Utskottet skickade den 5 mars 2015 kompletterande fragor i en skrivelse
till Regeringskansliet. Som svar fick utskottet den 26 mars 2015 en
promemoria fran Naringsdepartementet (bilaga A5.1.3).

Som bilagor till promemorian finns information som Regeringskansliet fick
fran Vattenfall i samband med ett projekt 2012 om bolagets strategi och
ekonomiska mal, information som Regeringskansliet fick 2013 infor besvaran-
det av interpellationer och en brandenburgsk ministers besék i Sverige. Dessa
bilagor har delvis bedémts omfattas av sekretess. Bilagorna aterges inte i
beténkandet. Dessutom finns som bilaga till svarspromemorian information
som Regeringskansliet fick 2014 i samband med ett artikelutkast.

I svarspromemorian anfors att fragor om Vattenfalls planer pa och behov
av fortsatt brytning av brunkol i dagbrott i Tyskland inte ingick i det projekt
mellan Regeringskansliet och Vattenfall under 2012 som beskrivs i
Né&ringsdepartementets promemoria den 19 februari 2015. Det drogs inte
heller ndgra slutsatser om Vattenfalls behov av dagbrott for brunkol i Tyskland
inom ramen for projektet.

Nagon dokumentation som utvisar att ddvarande statsradet Peter Norman
delgetts den ndmnda informationen, t.ex. infor hans besvarande av interpell-
ationerna 2013/14:24 och 2013/14:40, har inte patraffats i Regeringskansliet.
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Vidare anférs i promemorian att som anforts i Naringsdepartementets
promemoria den 19 februari 2015 &r den narmare inriktningen pa Vattenfalls
verksamhet, t.ex. nar det galler brunkolsbrytning och bolagets planer pa nya
dagbrott for brunkol, ett ansvar for bolagets styrelse och ledning. Vattenfalls
planer pa dagbrott har mot den bakgrunden inte tagits upp vid agardialoger
mellan foretradare for dgaren och Vattenfall. Regeringen eller nagot statsrad
har inte heller vidtagit nagra atgarder med anledning av den information som
Regeringskansliet fatt om Vattenfalls planer pa nya dagbrott fér brunkol i
Tyskland. Det har inte heller inom Regeringskansliet gjorts nagra andra
bedomningar eller fattats ndgra beslut med anledning av informationen.

Som svar pa en fraga fran utskottet om hur riksdagens beslut om Vattenfalls
uppdrag (bet. 2009/10:NU23, rskr. 2009/10:325) gjorts bindande for bolaget
anfors i promemorian att med anledning av riksdagens beslut dndrades pa en
extra bolagsstdmma i Vattenfall den 23 augusti 2010 bolagsordningen for
Vattenfall, sa att foremalet for bolagets verksamhet Gverensstimmer med
riksdagens beslut.

Vidare anférs i promemorian att EU 2020-malen om klimat och energi
innebdr att utsldppen av vaxthusgaser till 2020 ska vara 20 procent lagre &n
1990, 20 procent av energin ska komma frdn férnybara energikéllor och
energieffektiviteten ska ha 6kat med 20 procent. Vattenfall antog under 2010
som malsattning att reducera sina koldioxidutslapp till 65 miljoner ton 2020,
vilket innebar en minskning med ca 30 procent fran 2010. Under 2012 antog
Vattenfalls styrelse denna malsittning som ett av bolagets strategiska
héllbarhetsmal. Som ytterligare strategiska hallbarhetsmal beslutade styrelsen
2012 att bolagets tillvéxttakt vad géller installerad férnybar energikapacitet
ska vara hogre an marknadens enligt viss definition samt att ett mal om okad
energieffektivitet skulle utvecklas. Det senare bestdmdes for 2014 till att
genom interna och externa atgarder minska anvandningen av primarenergi
med i genomsnitt | GWh per dag — totalt 365 GWh — och for 2015 har mélet
hojts till 440 GWh. Som anfdrdes i Néringsdepartementets promemoria den
19 februari 2015 sker fr.o.m. 2014 uppfdljning av Vattenfalls strategiska
arbete med hallbart foretagande integrerat med Gvriga agarfrdgor genom
dialog mellan foretradare for &garen och bolaget.

I promemorian anférs ocksé att det inte finns ndgon lagstiftning eller
specifika mal for respektive land till 2050, endast till 2020. Det ar framst EU:s
system for handel med utslappsréatter och EU:s regler om férnybar energi och
energieffektivisering som i ett langre perspektiv syftar till att nd EU:s 2050-
mal och som ar tillampliga pa Vattenfalls verksamhet. Svenska regler for
handelssystemet finns i lagen (2004:1199) om handel med utslappsratter,
forordningen (2004:1205) om handel med utslappsratter och i vissa
myndighetsforeskrifter. | andra EU-l&nder dér Vattenfall har verksamhet kan
pa motsvarande satt finnas nationella regler som ar tillampliga pa Vattenfalls
verksamhet. Regler som specifikt syftar till att nd EU:s 2050-mal utgar fran
den gemensamma EU-rétten.
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Vidare anférs i promemorian att det inte patraffats ndgon dokumentation
inom Regeringskansliet som utvisar att regeringen har haft ndgon information
om Vattenfalls miljétillstand i Tyskland vad avser brytning av brunkol och
energiproduktion.

Utfragningar

I granskningsérendet genomfdrde utskottet den 9 april 2015 offentliga
utfragningar med Vattenfalls tidigare styrelseordférande Lars Westerberg och
Vattenfalls nuvarande styrelseordférande Lars G Nordstrom (bilaga B2). Den
23 april 2015 genomforde utskottet en offentlig utfragning med f.d. statsradet
Peter Norman (bilaga B9).

Lars Westerberg

Vid utfrdgningen den 9 april 2015 anférde Lars Westerberg i huvudsak
féljande:

Han beréttade att han var styrelseordférande mellan 2008 och 2011. Under
den tiden var en person frdn Naringsdepartementets agarenhet medlem i
styrelsen i Vattenfall. S& sméaningom bérjade man med kvartalsméten med
departementet. Varje kvartal hade de ett schemalagt méte. Det var dérutdver
ganska manga frgor som Lars Westerberg pratade med statssekreterare Ola
Altera direkt om. Alla fragor som kunde vara av intresse lyftes fram i de
diskussionerna. Fragan om brunkol var inte uppe i diskussionerna savitt Lars
Westerberg kunde komma ihdg. Statssekreterare Ola Alterd intresserade sig
for brunkolsfragan, enligt Lars Westerberg, och han besokte anlaggningarna i
Tyskland.

Vidare anférde Lars Westerberg vid utfragningen att han inte kunde
pédminna sig om att styrelsen fattat ndgra beslut om nya kolgruvor under den
tid han var med, utan man behandlade endast forstudier. Det var som han
mindes inte mycket diskussioner alls i styrelsen om brunkolet. Han hade ingen
tanke pd samordning eftersom det var fraga om en pagdende process och en
I6pande forvaltning. Vad géllde besluten att bygga kolkraftverken i Moorburg
och Boxberg fattades beslutet om Moorburg under regeringen Perssons tid.
Vad géllde beslutet om Boxberg visste han inte riktigt, men troligen ganska
snart efter beslutet om Moorburg. Bolaget arbetade valdigt mycket med EU:s
2020-mél, och man expanderade mycket i vindkraft. Bolaget hade som mal for
koldioxidutslappen att ga ned fran 100 miljoner ton till 65 miljoner ton. I
Vattenfall arbetade man mycket med carbon capture, att pumpa ned
koldioxiden i marken. Tyskland beslutade sedan att inte tillata den tekniken.

Vidare anforde Lars Westerberg att Vattenfall under hans tid som styrelse-
ordforande undersokte mojligheten att sélja kolkraftsanlédggningarna. Det
bedomdes dock vara en dalig affar, sa det blev aldrig aktuellt. Bolaget foredrog
att anvanda dem vidare och i stéllet investera i att gora dem renare. Brunkolet
var lénsamt och hade ett bra kassaflode. Vattenfall sag som sin uppgift att
minska de negativa verkningarna och bieffekterna.
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Lars Westerberg uppgav att han inte kunde komma ihdg om diskussioner
forts med foretrédare for regeringen om avvégningen mellan att vara ett av de
bolag som leder utvecklingen mot miljomassigt hallbar energiproduktion och
att ocksa vara ett affarsmassigt drivet bolag.

Lars G Nordstrom

Lars G Nordstrom anforde vid utfragningen den 9 april 2015 i huvudsak
foljande:

Under den tid som han varit styrelseordférande kan man konstatera att det
hela tiden har funnits en stark och tydlig opinion i Tyskland mot brunkolen.
Samtidigt har det funnits starka politiska viljor pa bade nationell och regional
niva for att fortsatta med brunkolsbrytningen och anvéandningen av brunkol
eftersom det ar en betydelsefull energikalla i Tyskland. Négonstans i detta
maste Vattenfall mandvrera, menade Lars G Nordstrém. Som exempel
namnde han att bolaget 2006 beslutade om investeringarna som kom igang
2012. Det handlar om fem till sju ars framforhallning fran beslutet till dess
produktionsenheten sitts igang. Under den tiden hinner attityder, den allmanna
opinionen och det politiska l1&get férandras, sa Lars G Nordstrém.

Vidare beréttade Lars G Nordstrom att fragan om brunkol hittills brande till
under hans tid p& forsommaren 2014 nér de tyska myndigheterna och den tyska
organisationen i Vattenfall sa att bolaget nu behdvde soka tillstand for ny
brytning. Styrelsen i Vattenfall sa da nej, det &r inte sékert att bolaget ska géra
det med tanke pa det politiska ldget och med tanke pé att det politiska laget
gor det till en ekonomisk risk. Vidare anforde Lars G Nordstrom att den typ
av brytning som det blev friga om pa forsommaren 2014 var av den
omfattningen att frdgan kom till styrelsen. De planerade dagbrott som anmalan
handlar om hade inte varit foremal for beslut i styrelsen under Lars G
Nordstroms tid.

Lars G Nordstrom anforde att dialogen mellan styrelsen och regeringen
varit utmarkt under bade den hér regeringen och tidigare. Det har inte varit
nagra konflikter eller meningsskiljaktigheter dver huvud taget.

Vidare anforde Lars G Nordstrom att malet att minska koldioxidutslappen
till 65 miljoner ton ligger fast. Konsekvensen av det &r enligt Lars G
Nordstrom att det formodligen inte gar att nd mélet utan avyttringar.

Lars G Nordstrom uppgav att han har haft ganska mycket kontakter med
bade ansvarigt statsrad och statssekreteraren. Dessutom férekommer det alltid
kontakter med den styrelserepresentant som departementet, tidigare
Finansdepartementet och nu Naringsdepartementet, har i styrelsen. Fran de
kontakterna har han inte fort annat an egna, privata minnesanteckningar. Hur
man har gjort i departementet vet han inte. Kvartalsmétena ar mycket mer
formella. Dar finns en agenda som innehdller genomgéng av det finansiella
laget och genomgang av hallbarhetsfragorna m.m.

Vidare anforde Lars G Nordstrom att det inte har forekommit sérskilt
manga fragor som har varit av den digniteten att han eller dgarna har sagt att
de maste ha ett formellt mote om dem. Vattenfall har gjort ett par stora
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nedskrivningar, och i anslutning till den forsta stora nedskrivningen, som
skedde 2013, sa styrelsen att de maste gora nagot pa kostnadssidan. Bolaget
gjorde en stor forlust som en féljd av nedskrivningarna, tidigare affarer och
vardeminskningar i tillgdngsmassan. Vattenfall maste skéra i kostnaderna och
se oOver strukturen i bolaget. Det var da som Vattenfall delade upp
verksamheten mer tydligt i en nordisk del och en kontinental del. Syftet med
den organisatoriska uppdelningen var att underlatta for dgaren — detta &r
naturligtvis en &garfraga — att ta stallning till om man eventuellt skulle vilja
avyttra nagot, t.ex. brunkolsverksamheten i Tyskland eller ndgot annat. Att
bolaget tankte gdra denna organisatoriska fordndring var enligt Lars G
Nordstrém naturligtvis en sak som &garna informerades om.

Lars G Nordstrom uppgav att han informerade dgaren om att frigan om att
soka tillstdnd for nya gruvor i Tyskland hade kommit upp, att den har
behandlats i styrelsen och att styrelsen &r skeptisk till att g vidare. Detta
gjorde Lars G Nordstrom per telefon med statssekreterare Thedéen direkt efter
att fragan forsta gangen var uppe i styrelsen. Lars G Nordstrom trodde att
regeringen tyckte att det var ganska bra att styrelsen tog det beslutet.

Regeringen har inte gett Vattenfall nagra direktiv just i fragan om brunkol,
uppgav Lars G Nordstrém.

F.d. statsradet Peter Norman

Utskottet genomforde den 23 april 2015 en offentlig utfragning med f.d.
statsradet Peter Norman.

Peter Norman anforde i huvudsak foljande:

Peter Norman pratade inledningsvis om tva saker: bolagsstyrning i
allméanhet och den forra regeringens hallbarhetsarbete.

For att ett bolag ska utvecklas val krévs enligt Peter Normans mening att
det finns flera kraftfulla centrum i bolaget. Den verkstéllande ledningen ska
vara stark. Det lokala facket ska vara starkt. Styrelsen ska vara stark. Agaren
ska ocksa vara stark. Da far man en god maktbalans som blir en bra grogrund
for foretaget att verka i. Om ett eller flera av dessa centrum inte uppratthaller
sin makt &r det sallan maktbalansen lamnas oberérd. Tvartom &r det sa att om
ett maktcentrum abdikerar frdn sin makt ar det ofta sd att ett annat
maktcentrum lagger beslag p& den. D& kan det uppsta en obalans i foretaget
genom att ett visst centrum tenderar att bli for starkt. | de foretagsskandaler
som agt rum i varlden den senaste tiden har det ofta varit si att den
verkstallande ledningen blivit for stark pa styrelsens eller dgarens bekostnad.
Den verkstallande ledningen far da inte det tuggmotstand som ar nodvandigt,
och den kritiska granskningen av bolagets aktiviteter tenderar att bli svag eller
att helt utebli. Nar den verkstallande ledningen inte far tuggmotstand kan
beslut fattas som inte ar helt fardiganalyserade. Det finns ocksa risk att den
verkstallande ledningen fattar beslut som inte nédvéndigtvis &r bra for bolaget
och dess aktiedgare utan i stéllet &r bra for ledningen sjélv. Det ar viktigt att
staten — agaren — utser kompetenta styrelser med stor integritet. Det ar ocksa
viktigt att staten tar sitt &garansvar, dvs. har en regelbunden dialog med i forsta
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hand styrelseordféranden men &ven med resten av styrelsen samt — nér det &r
noddvéandigt — med den verkstéllande ledningen.

Vidare anférde Peter Norman att han under den forra regeringen var
ansvarig for de statliga bolagen. Hans &vergripande beddmning é&r att
agarfunktionen har varit nagot styvmoderligt behandlad under en langre tid.
Detta beror inte pé brist pd engagemang och kompetens hos de opolitiska
tjanstemannen pa kansliet. Tvartom — dar finns en stor kompetens och ett stort
engagemang. Peter Normans intryck & dock att engagemanget och
kompetensen pé den hégsta politiska nivan i stor utstrackning kunde ha varit
stérre, oavsett regeringsfarg. Detta &r nog inte speciellt mérkligt. Han tror inte
att man blir politiker om bolagsstyrning &r det man brinner for mest i den
politiska vérlden.

Peter Norman pratade darefter om hallbarhetsarbetet. | slutet av 2011
pabdrjade Enheten for statligt agande pa Finansdepartementet arbetet med att
infora hallbarhetsmal for alla statliga bolag. Grunden for detta arbete var att
det var och ar hans och den forra regeringens uppfattning att halloarhetsarbete
ar en forutsattning for att uppna Iangsiktigt 16nsamma bolag. Ansvaret for att
formulera héllbarhetsmél lades pé styrelserna. Departementet stallde upp med
expertis, men det var en viktig podng att bolagens styrelser sjalva skulle
besluta om hallbarhetsmalen. Dessa skulle vara fa till antalet, méatbara och latt
uppféljbara. Den 27 mars presenterade Peter Norman sjélv tillsammans med
personalen pé& departementet dgarens férvantningar pa bolagen. Detta skedde
vid ett seminarium dar alla ordforande, verkstéllande direktérer och
héllbarhetsansvariga i de statliga bolagen var inbjudna. Arbetet féljdes upp
med en debattartikel av Peter Norman med rubriken Regeringen hojer
ambitionsnivan kring hallbart foretagande. Hallbarhetsdialogen i Vattenfall
var hogt uppe pa agendan vid alla kvartalsmoten med bolaget. Peter Norman
tror att han sjélv var nérvarande vid alla kvartalsméten med Vattenfall.

Vidare anforde Peter Norman att det ligger i sakens natur att det inte &r
&garen som fattar kommersiella beslut i bolagen i vare sig privat eller offentlig
sektor. Vad dgaren gor &r att lagga upp véldigt breda ramar for arbetet, till
exempel i form av avkastningsmal for foretaget, i och med att det ar
skattebetalarnas pengar som ska anvandas pa basta satt, och i det har fallet i
Vattenfall ocksé i form av hallbarhetsmal, som formaliserades 2012. Det mélet
fanns aven pa den har tiden; man skulle sdnka koldioxidutslappen till 65
miljoner ton ar till 2020. Detta ar styrdran som &garen tillsammans med
bolagets ledning kom fram till. Sedan &r det upp till bolaget att se till hur man
anvander sin energimix och fatta beslut for att uppna de har malen. Det mal
som Vattenfall hade att arbeta efter var att de skulle minska sina utslapp av
koldioxid med ungefar 35 procent fram till 2020 fran 100 miljoner ton till 65
miljoner ton. Detta mal diskuterades ofta — varje gang, vill Peter Norman pasta
—vid kvartalsmétena med regeringen. Men det var inte regeringens uppgift att
forklara for Vattenfall hur man skulle uppna de malen, utan det maste bolaget
sjalvt ta ansvar for.

2014/15:KU20

331



2014/15:KU20

332

5 VIsSA FRAGOR AVSEENDE REGERINGENS ANSVAR FOR STATLIGA BOLAG

Peter Norman anforde vidare att Vattenfall i dag sitter med ett problem i
och med att man har stora koltillgangar i Tyskland. Man har upplevt ett kraftigt
fallande energipris. Man har fatt bakslag med CCS-tekniken, vilken man
satsade hart pa. Man har ocksa haft tekniska problem med de har verken. Om
man ska gora en liten historisk exposé kan man notera att 1999, plus minus
n&got &r, var i princip Vattenfalls utslapp av koldioxid noll. Ar 2006 var
utslappen ungefar 100 miljoner ton per ar. Dar gick marschen in i kolkrafts-
samhallet. Varfor blev det s&? Jo, nar man inledde den strategin i slutet av 90-
talet var inte vaxthusgaserna pa agendan pa samma sétt som de &r i dag, vilket
Peter Norman tror ar grundorsaken till detta. Det fanns ocksa en stor tro pa
CCS-tekniken dér Vattenfall var vérldsledande. Men sedan fattade Tyskland
beslut om att inte tillata den har tekniken. Det var ett ordentligt bakslag, och
det var dar som marschen borjade. Fran 2006 har utslappen Gver tiden faktiskt
minskat.

Vidare anforde Peter Norman att om man vill veta mer eller l&ra hur sig hur
tankegangarna gick under den hér tiden maste det vara battre att fraga de som
var ansvariga mellan 1999 och 2006, dvs. den socialdemokratiska regeringen.
Per Bolund var politiskt sakkunnig pa Naringsdepartementet under den har
tiden, sé vill man veta hur det gick till p& nara hall kan man fraga honom om
hur argumenten och strategierna var for att ga in i kolkraftstrasket.

Peter Norman anforde ocksa att det var ett valdigt gott samarbete mellan
&garen, styrelsen och verkstéllande ledning under den tid som han var
ansvarig. Regeringen gjorde nagra saker som andrade bolaget. Det ena var att
regeringen sag till att avkastningsmalen sanktes ganska rejalt. Det var ju 15
procent pd eget kapital tidigare. Det tyckte Peter Norman var alldeles for hogt
av flera skal. Avkastningsmalet hade legat pa den nivan under ganska lang tid.
Med en kraftigt fallande inflationstakt var det orimligt hogt med ett sadant
mal, sa det sanktes till 9 procent pd arbetande kapital, vilket med samma
mattstock innebar fran 15 procent till 10 procent. Det var alltsa en radikal
sénkning av avkastningsmalet. Detta mojliggjorde for Vattenfall att 4gna sig
at investeringar som inte var lika lénsamma som tidigare och anda uppna
regeringens avkastningsmal. Dessutom arbetade man pa bred front for att alla
de drygt 50 bolag som staten ager skulle f& hallbarhetsmal. Dessa mal
inkorporerades ocksa i Vattenfall. Det hélls aven en extra bolagsstimma som
fastslog detta 2012. Dessa mél innebar dels att man skulle ha nétt 65 miljoner
ton 2020, dels att man skulle investera mer i férnybar energi &n vad
konkurrenterna gjorde. Det var alltsd ett relativt mal och ett absolut mal.

Peter Norman uppgav att det inte forekom kontakter mellan den svenska
staten och den tyska staten om kolbrytningen.

Utskottets stallningstagande

Inledningsvis noterar utskottet att Riksrevisionen i april 2015 dverlamnade
granskningsrapporten Vattenfall — konkurrenskraftigt och ledande i
energiomstallningen (RiR 2015:6) till riksdagen. Riksrevisionen har granskat
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Vattenfalls forutsattningar att bli ett konkurrenskraftigt och ledande bolag i
energiomstallningen och darigenom bidra till EU:s klimat- och energimal och
om bolaget kan na sina miljorelaterade hallbarhetsmal inom ramen for hallbart
foretagande. Riksrevisionen har &ven granskat om regeringen styr Vattenfall i
riktning mot att bolaget ska uppnd sitt uppdrag och sina miljérelaterade
hallbarhetsmél. | granskningen uppmérksammas bl.a. hur Vattenfalls
brunkolsverksamhet forhéller sig till bolagets uppdrag och hallbarhetsmal.
Riksrevisionens granskning har omfattat perioden 2010-2014. | rapporten
framfor Riksrevisionen flera synpunkter pa hur regeringen under denna period
har styrt Vattenfall och lamnar rekommendationer p& hur styrningen bor
foréndras.

Regeringen ska enligt bestdmmelserna i 9 kap. 19 8 riksdagsordningen
lamna en skrivelse till riksdagen om granskningsrapporten. Skrivelsen kan
forvantas bli behandlad av naringsutskottet. |1 det sammanhanget kommer
naringsutskottet och riksdagen att kunna ta stallning till de fragestallningar
som belyses i Riksrevisionens granskning.

Konstitutionsutskottet har vid tidigare granskningar uppmadarksammat
brister i regeringens styrning av Vattenfall. Utskottet kan konstatera att flera
frégor som aktualiseras i den nu aktuella granskningen ocksad tas upp i
Riksrevisionens granskning och sdledes kan forvintas bli behandlade i
samband med regeringens svarsskrivelse. Mot denna bakgrund har utskottet
har valt att begransa sin granskning till frigor om regeringens kontakter med
och styrning av Vattenfall vad galler de planer som funnits pa att anstka om
ytterligare kolbrytning i Vattenfalls kolgruvor i Tyskland.

Av utredningen i arendet framgar att Vattenfalls styrelse inte fattade nagra
beslut om att 6ppna nya brunkolsgruvor under nuvarande och foregdende
ordférandenas tid. Under 2014 beslutade styrelsen att avvakta med att soka
tillstand till ny kolbrytning.

Som namnts uppmarksammas i Riksrevisionens granskning bl.a. fragor om
Vattenfalls brunkolsverksamhet i stort. Vad géller planeringen av ny
kolbrytning kan utskottet i sin granskning konstatera att den huvudsakligen
har hanterats inom Vattenfalls I6pande forvaltning i Tyskland. Vad som
framkommit i granskningen ger mot denna bakgrund inte anledning till nagot
uttalande av utskottet.

5.2 Vattenfalls beslut att stoppa planer pa ny karnkraft
Arendet

Anmaélan

I en anmalan till konstitutionsutskottet (dnr 1737-2014/15), bilaga A5.2.1,
begérs att utskottet granskar regeringens, och i synnerhet energiministerns och
naringsministerns, styrning av Vattenfall AB (Vattenfall) nar det galler frgan
om Vattenfalls planering av ny kérnkraft i Sverige.
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I anmélan anfdrs bl.a. att enligt en nyhetsartikel har regeringen gett nya
direktiv till Vattenfall som innebéar att en pagaende utredning for att ersatta
gamla kéarnkraftsreaktorer med nya har avbrutits. |1 anmélan hénvisas till
konstitutionsutskottets tidigare granskningar av regeringens styrning av
Vattenfall. | dessa granskningar har framkommit att &garstyrningen i forsta
hand sker genom att &gardirektiv ges till bolaget vid en bolagsstdmma.
Vattenfalls senaste bolagsstdmma &gde rum den 28 april 2014 och nésta var
planerad att &ga rum den 27 april 2015. Anmalaren undrar bl.a. vilken typ av
direktiv regeringen har gett till Vattenfall vad géller utredningen om nya
karnreaktorer, hur regeringens stéllningstagande har gjorts, vem som har fattat
beslutet, hur stallningstagandet ar dokumenterat och hur och pa vilken rttslig
grund regeringen har kommunicerat till Vattenfall att arbetena med att planera
ny kérnkraft.

Enligt anmalan kan man ocksa fraga sig om det &r ekonomiskt ansvarsfullt
att plotsligt och av ideologiska skél beordra ett foretag att avbryta ett
planeringsarbete i vilket foretaget redan investerat betydande resurser.

Underlag fér granskningen

Till underlag for granskningen har bl.a. legat en svarspromemoria fran
Né&ringsdepartementet, bilaga A5.2.2. | &rendet har dven begarts in en skrivelse
den 13 januari 2015 fran Vattenfall till Regeringskansliet med svar pa fragor
fran Regeringskansliet om Vattenfalls beslut att tillfalligt stoppa arbetet med
att utreda ersattningsreaktorer i Sverige, bilaga A5.2.3.

Utskottet genomforde den 9 april 2015 en offentlig utfrdgning med
Vattenfalls styrelseordférande Lars G Nordstrom, bilaga B3.

Utredning i arendet

Uppgifter i massmedier

Den 23 januari 2015 rapporterades i nyhetsartiklar fran Energinyheter och
Sveriges radio att Vattenfall stoppat arbetet med planerna pa ny karnkraft i
Sverige.

Vattenfalls karnkraft

Vattenfall presenterade i september 2011 en bok med titeln Sex energikallor —
ett energisystem de sex energikéllor som Vattenfall arbetar med, ndmligen
biomassa, kolkraft, karnkraft, naturgas, vattenkraft och vindkraft. Om
Vattenfalls kérnkraft anges att Vattenfall dgde tio karnkraftsreaktorer (varav
en som minoritetsagare). Av dessa fanns sju i Sverige (fyra i Ringhals och tre
i Forsmark), samt tre i Tyskland (Brunsbiittel, Krimmel och Brokdorf).
Reaktor 1 och 2 i Ringhals, soder om Goteborg, var Vattenfalls tva forsta
reaktorer och har varit i drift sedan 1975 och 1976. Reaktor 3 och 4 byggdes i
borjan av 1980-talet. Sedan 2003 har Vattenfall tillsammans med de andra
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deldgarna av de svenska kérnkraftverken investerat i sékerhetsforbattringar
och livstidsforlangning av de svenska reaktorerna.

Pa Vattenfalls webbplats anges att den tyska regeringen har beslutat att
fasa ut karnkraften, och att Vattenfalls karnkraftstillgangar i Tyskland kommer
att avvecklas.

Ansokan om ersattningskraft

| Vattenfalls arsredovisning 2012 anges (s. 26) att Vattenfall raknar med att
strax 6ver 20 TWh karnkraftsproduktion fran aldre reaktorer kommer att fasas
ut i Sverige mellan 2025 och 2035. Vidare anges att riksdagen 2010 besl6t att
befintliga reaktorer ska kunna ersdttas med ny kérnkraftskapacitet. Under
2012 har Vattenfall darfor fordjupat bolagets analys och pabdrjat saval studier
som formella processer for att klargora forutséttningarna for en investering i
ersdttningsreaktorer. Bland annat har en ansbkan om erséttningskraft lamnats
in till Stralsikerhetsmyndigheten (SSM). Syftet med Vattenfalls studier ar
enligt arsredovisningen att gora det mojligt for bolaget att inom 8-10 ar ta
stéllning till eventuella investeringar i ersattningsreaktorer. Vidare anges att
det intensifierade undersokningsarbetet inte innebdr att ett beslut om ny
karnkraft redan har fattats eller kommer att fattas av Vattenfall inom de
narmaste aren. De fysiska forutsattningarna pa de potentiella platserna maste
analyseras pa djupet, och tillgangen till teknisk expertis, personal och resurser
inom karnkraftsomradet maste ocksa kartlaggas. Finansieringen av en sadan
omfattande investering kraver ocksa en analys av olika alternativ och méjliga
samarbetspartner.

Utredning av ersattningsreaktorer i vantelage

Pa Vattenfalls webbplats publicerades den 28 november 2014 en nyhetsnotis
om att Vattenfall tillfalligt stoppar arbetet med att utreda ersattningsreaktorer
i Sverige. Det uppges att koncernchefen Magnus Hall ldmnade det beskedet
den 27 november 2014 i samband med ett besok hos riksdagens naringsutskott.
Vidare uppges att Magnus Hall avvaktar diskussioner i fragan med regeringen.

Budgetpropositionen for 2015

I budgetpropositionen 2015 (prop. 2014/15:1 utg.omr. 21 s. 53) anges att en
energikommission for blockdverskridande samtal om energipolitiken ska
tillsattas i syfte att skapa en langsiktigt héllbar energiéverenskommelse.
Regeringens ingang i dessa samtal ska vara att karnkraften ska ersattas med
fornybar energi och energieffektivisering och att Sverige pa sikt ska ha 100
procent fornybar energi. Kérnkraften ska bdra en stérre andel av sina
samhéllsekonomiska kostnader. Sakerhetskraven ska skarpas och kéarnavfalls-
avgiften ska hdjas. Regeringen avser enligt propositionen att ta ett helhets-
grepp om det statliga bolaget Vattenfall och av styrningen av bolaget i syfte
att gora det ledande i omstéllningen av energisystemet mot en hdgre andel
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fornybar energi. Vattenfalls planer pa att forbereda for byggandet av ny
karnkraft avbryts.

I néringsutskottets betdnkande 2014/15:NU4 (s. 18) anges att den
nuvarande regeringen enligt information fran Regeringskansliet har den tillsatt
en statsradsgrupp med sarskilt ansvar for att ta ett helhetsgrepp om styrningen
av Vattenfall i syfte att gora bolaget ledande i omstéllningen av energisystemet
mot en hogre andel fornybar energi. Statsrddsgruppen leds av narings- och
innovationsminister Mikael Damberg och bestar ocksa av miljéminister och
vice statsminister Asa Romson, energiminister Ibrahim Baylan samt
finansmarknadsminister och bitrddande finansminister Per Bolund.
Statsradsgruppen ska se till att fa en komplett information om Vattenfalls
verksamhet samt fortydliga styrningen och uppdraget for Vattenfall.

Gallande ratt

Aktiebolagsrattsliga regler

Liksom privata aktiebolag regleras statliga aktiebolag av aktiebolagslagen
(2005:551). 1 sin egenskap av foretradare for det statliga dgandet lyder
regeringen saledes under samma regler som andra bolagsagare. Innebérden av
detta &r bl.a. att &garinflytandet utdvas i bolagets beslutande organ,
bolagsstamman (7 kap. 1 § aktiebolagslagen). Bortsett fran arbetstagarrepre-
sentanterna utser stdmman styrelsens ledamoter, vilka i ett heldgt statligt
foretag representerar dgaren staten. Styrelsen utser i sin tur verkstéllande
direktdr. Genom bl.a. valet av styrelse och méjligheten att i bolagsordningen
fora in sarskilda bestammelser kan statens representanter pa bolagsstamman
paverka inriktningen av bolagets verksamhet. Av 7 kap. 16 § framgar att en
aktieagare som vill fa ett arende behandlat vid en bolagsstamma ska begéra
detta skriftligen hos styrelsen.

Agaren utovar sitt inflytande ver bolaget genom att rosta pa bolagsstam-
man (7 kap. 1 8). Enligt 7 kap. 2 § har den aktieagare som pa dagen for
bolagsstamman &r inford i aktieboken ratt att delta i bolagsstdmman.

Enligt 7 kap. 8 § far en aktiedgare rosta for samtliga aktier som han eller
hon &ger eller foretrader, om inte annat foreskrivs i bolagsordningen. Om det
uppstar en konflikt mellan styrelsen och &garna kan &garna ersitta de
styrelseledamoter som utsetts av stamman. Vidare kan, i den man anslag pa
statsbudgeten beslutas for bolagets verksamhet, styrning utdvas genom att
sérskilda villkor foreskrivs for anslagets anvandande.

Utover det anforda finns inte ndgra formella styrmedel. Staten kan dock
sjalvfallet sluta avtal med ett statligt bolag inom de ramar som bl.a.
aktiebolagslagen ger, varigenom bolaget frivilligt gar med pa att inskranka sin
handlingsfrihet pa ett satt som staten onskar. Staten kan ocksd utéva sitt
agarinflytande sa att det i bolagsordningen skrivs in bestammelser om att vissa
av bolagets beslut ska understallas regeringen eller nagon annan statlig
myndighet.
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Konstitutionsutskottet har ocksa uttalat att det ligger i sakens natur att det
&ven forekommer underhandskontakter mellan staten som &gare och den
direkta bolagsledningen. Det galler i sarskilt hog grad nér staten &r den enda
aktiedgaren (bet. 2009/10:KU20 m.fl.).

Riktlinjer for forvaltningen av statens dgande av kommersiella foretag

Varen 1996 fattade riksdagen beslut om riktlinjer for férvaltningen av statens
&gande av kommersiella foretag (prop. 1995/96:141, bet. 1995/96:NU26).
Som huvudprinciper skulle gélla att statligt 4gda foretag ska arbeta under krav
pa effektivitet, avkastning pa det kapital foretaget representerar och
strukturanpassning. Den som utfvar forvaltningen av ett statligt agt foretag
ska med utgangspunkt i det uppsatta verksamhetsmalet aktivt folja foretagets
utveckling och vidta de atgarder som kravs for att foretaget ska uppfylla
kraven pa effektivitet, avkastning och strukturanpassning.

Statens agarpolicy

| Statens agarpolicy redogor regeringen for mal och ramar for sitt forvaltnings-
uppdrag och installningen i vissa principfragor som rér bolagsstyrningen av
samtliga statligt &gda bolag. Redovisningen for riksdagen gors i samband med
skrivelsen med den arliga redogorelsen for foretag med statligt 4gande som i
huvudsak utgors av verksamhetsberéttelsen, i vilken statens &garpolicy och re-
geringens riktlinjer ingar. Statens bolagsstyrning ska enligt dgarpolicyn ha sin
utgangspunkt i aktiebolagslagen (2005:551), annan relevant lagstiftning och
tillampliga delar av koden for bolagsstyrning. Harutdver styrs forvaltningen
av EU:s bestdammelser om statligt stod samt redovisning av allmanna medel,
konkurrenslagstiftningen, lagen om offentlighet och sekretess samt OECD:s
riktlinjer for statligt dgda foretag.

Enligt Aagarpolicyn ska styrningen av bolagen framst utévas pa
bolagsstammor, genom en professionell och strukturerad styrelsenominerings-
process samt genom dialog med styrelseordféranden.

Uppfoljning och utvardering av bolagen ska gdras bl.a. genom ekonomiska
analyser, branschanalyser och olika typer av rapporter fran bolagen. Aven mél
utdver ekonomiskt vardeskapande ska foljas upp och utvérderas. Regeringen
redogor for forvaltningen av bolag med statligt 4gande i sin arliga skrivelse till
riksdagen.

Riktlinjer ~ for  dokumentation m.m. av  Regeringskansliets
bolagsforvaltning

Det davarande statsradet Peter Norman beslutade den 10 februari 2014
riktlinjer for dokumentation m.m. av Regeringskansliets bolagsférvaltning
(Fi2014/555). I riktlinjerna anges bl.a. féljande.

Med &garforvaltning avses i riktlinjerna den &garfoérvaltning som Regering-
skansliet ansvarar for gentemot de bolag staten &ger aktier i om inte annat
anges. Syftet med riktlinjerna ar att de ska vara ett stdd i Regeringskansliets
forvaltning av bolagen och ge en samlad bild av dokumentation och beslut vid
forvaltningen.
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For att kunna folja viktigare héndelseforlopp i dgarforvaltningen ska
agarens, dvs. regeringens, stallningstaganden i viktigare fragor och i fraga om
handelseforlopp, samt de huvudsakliga motiven till dessa, kunna féljas genom
uppgifter i allménna handlingar samt tjansteanteckningar och liknande
material. Dokumentationen av forvaltningen ska gora det mgjligt att folja
viktigare héndelseférlopp som ror bolagen och som kréver &garens
stallningstagande, samt ska ge en god éverblick 6ver vilka stéllningstaganden
som gjorts i sddana fragor samt pa vilket underlag de har grundats. Det bor i
detta sammanhang enligt riktlinjerna noteras att &ven ett beslut att inte vidta
atgard &r ett stallningstagande. Det ska vara mojligt att for sadana fragor félja
vilka kontakter och styrsignaler som férekommit mellan &garen och bolagen.
For varje bolag bor darfor ett drende laggas upp i diariet, som kallas arsakt. |
arsakten diariefors handlingar och uppgifter som avser den lopande agar-
forvaltningen. Som ett exempel pa sddana handlingar och uppgifter anges bl.a.
kontakter mellan &garférvaltningen och bolaget, skriftligen dokumenterade, i
den omfattning som kravs for att kunna folja viktigare héandelseforlopp.

Storre projekt som berdr forvaltningen av ett bolag, t.ex. forsaljning av hela
eller delar av aktieinnehavet i ett bolag eller ett kapitaltillskott, bor 1&ggas upp
som ett sarskilt &rende i diariet.

Agarfragor som bereds i samrad med bolagen ska dokumenteras i arsakten.
Nar stillning har tagits i en &garfrdga och besked lamnats till bolaget
dokumenteras beredningen och de vésentligaste motiven till stllningstagandet
i arsakten.

Respektive bolagsforvaltande departements l6pande kontakter med
bolagets revisorer ska dokumenteras i arsakten. Vid overlaggningar med
bolagets revisorer bor bl.a. bolagets riskprofil, interna kontroll, finansiella
stéllning och kapitalstruktur behandlas.

Styrelsen i bolag med statligt &gande ska genom styrelseordféranden
samordna sin syn med foretradare for dgaren nar bolaget star infor sarskilt
viktiga avgoranden. Detta forfarande benamns agarsamordning. Det aligger
styrelseordfdranden i bolag med statligt &gande att tillse att 4garsamordning
kommer till stind nar sa kravs.

Agarsamordningen innebér ett utbyte av information och synpunkter for att
i frdgor av avgorande betydelse nd stallningstaganden som séval styrelse som
agare kan stélla sig bakom. Till fragor som bor bli féremal for agarsamordning
hor framst storre strategiska forandringar i bolagets verksamhet och storre
forvarv, fusioner eller avyttringar men aven t.ex. beslut som innebar att
bolagets riskprofil eller balansrakning forandras pa ett avsevart satt.

Enligt riktlinjerna galler att &garens stallningstaganden meddelas bolagets
styrelseordforande av det ansvariga statsradet, som huvudregel skriftligt.
Agarsamordningen och &garens stéllningstagande ska dokumenteras, t.ex.
genom att det skriftliga underlaget diariefors i arsarendet eller i ett sérskilt
projektarende.



5 VISSA FRAGOR AVSEENDE REGERINGENS ANSVAR FOR STATLIGA BOLAG

Motion om statliga bolags verksamhet

| betdnkande 2014/15:NU4 avstyrkte néringsutskottet en motion (M, C, FP,
KD) om ett tillkdnnagivande om att regeringen ska hadmta in riksdagens
godkannande innan vésentliga forandringar i verksamhetsinriktningen vidtas
for statligt heldgda bolag.

I sitt stéllningstagande (s. 12 f.) anfoérde ndringsutskottet bl.a. foljande.

Utskottet vill inledningsvis framhalla att den svenska staten 4r en av de
storsta foretagségarna i Sverige och dger for nérvarande helt eller delvis
49 bolag. De statliga bolagen har ca 170 000 anstallda och omsatte 2013
sammanlagt ca 400 miljarder kronor. Bland bolagen med statligt 4gande
aterfinns manga starka varumarken. Ofta spelar bolagen en viktig roll i det
svenska samhallet, déar de i flertalet fall startat som en samhéllstjanst i
annan form an som bolag. Darefter har verksamheterna bolagiserats i syfte
att bedrivas effektivt och for att oka forutsattningarna for konkurrens-
neutralitet pd marknaden, dit nya privata aktérer vanligen sokt sig.
Huvuddelen av bolagen med statligt agande verkar i dag pé& fullt
konkurrensutsatta marknader och inom flertalet sektorer.

Som anforts &r staten en betydande foretagségare i Sverige och har
enligt utskottets mening ddarmed ett stort ansvar att vara en aktiv och
professionell dgare. Enligt regeringsformen (RF) ar det regeringen som
forvaltar och forfogar éver statens tillgangar. Till de statliga tillgdngarna
hor de andelar staten dger i aktiebolag. Av detta foljer att regeringen
forvaltar de statliga bolagen och foretrader dgaren, dvs. ytterst landets
medborgare. Regeringens frihet att forfoga over statens tillgdngar ar
emellertid begrénsad. | RF anges vidare att det &r riksdagen som beslutar
om grunderna for forvaltningen av och forfogandet dver statens tillgangar.
Vid dgarstyrningen av de statliga bolagen ska regeringen saledes utga fran
de riktlinjer for bolagets verksamhet som beslutats av riksdagen. Vanligen
aterspeglas riksdagens beslut i foretagens bolagsordningar. Detta innebar
bl.a., enligt utskottets mening, att regeringen inte har mojlighet att lagga
andra uppgifter pa ett statligt bolag &n de som inryms i vad som beslutats
av riksdagen. I den handelse regeringen onskar genomfora en forandring
av ett statligt foretags verksamhetsinriktning som inte kan inrymmas i vad
riksdagen beslutat bor regeringen darmed vénda sig till riksdagen. Denna
ordning ar ocksa nagot som lyfts fram i den aktuella motionen. Enligt
utskottet rader det darmed ingen motséttning mellan utskottets uppfattning
i denna fréga och den som férs fram i motionen. Utskottet vill understryka
att denna ordning ar en viktig del i hur forvaltningen av de statliga
foretagen bor fungera och att den aven fortséttningsvis bor gélla. Ett
uttalande fran riksdagen i enlighet med vad som begérs i motionen kan
saledes besparas.

En reservation (M, C, FP, KD) om fragan finns i betankandet. Kammaren
bifoll utskottets forslag (rskr. 2014/15:97).

Interpellation

Den 3 februari 2015 svarade nérings- och innovationsminister Mikael
Damberg i kammaren pa interpellation 2014/15:217 om Vattenfalls ansokan
till Stralsakerhetsmyndigheten om att bygga nya karnreaktorer. Mikael
Damberg anforde bl.a. foljande.

2014/15:KU20

339



2014/15:KU20

340

5 VIsSA FRAGOR AVSEENDE REGERINGENS ANSVAR FOR STATLIGA BOLAG

Herr talman! Birger Lahti har fragat mig vilka initiativ jag och regeringen
kommer att ta for att Vattenfall ska dra tillbaka sin anstkan hos
Stralsakerhetsmyndigheten om att bygga ny karnkraft vid Ringhals.

Som anfors i interpellationen ldmnade Vattenfall i juli 2012 in en
ansokan till Stralsakerhetsmyndigheten om att fa ersatta en eller tva av
bolagets befintliga k&rnkraftsreaktorer med nya som ett led i att analysera
forutsattningarna for att ersétta befintlig kérnkraft nér utfasningen av
denna inleds. I januari 2014 inleddes ett samrad med olika intressenter om
erséttningsreaktorer vid Ringhals.

I november forra aret lamnade Vattenfalls vd besked om att Vattenfall
fryser arbetet med att utreda ersdttningsreaktorer. Bolaget anser att det
skulle kravas en politisk signal om att karnkraft langsiktigt har en roll i det
svenska energisystemet for att arbetet ska aterupptas. Saval beslutet att
lamna in ansokan till Stralsakerhetsmyndigheten som beslutet att frysa
arbetet med att utreda erséttningsreaktorer har fattats av bolaget.

I regeringsforklaringen aviserades att regeringen kommer att bjuda in
till blockdverskridande samtal i en sarskild energikommission i syfte att
skapa en langsiktigt hallbar energidverenskommelse. Regeringens ingéng
i dessa samtal &r att Sverige pa sikt ska ha 100 procent fornybar energi.
Kommissionen ingér aven som en del av den sd kallade december-
overenskommelsen. Regeringen vilkomnar initiativet frdn Vattenfall att
nu avvakta utfallet av Energikommissionens arbete.

Mot denna bakgrund avser jag inte att vidta ytterligare &tgérder.

Tidigare granskningar

Sedan mer &n tio ar tillbaka har utskottet genomfort granskningar av
regeringens styrning av Vattenfall.

Varen 2010 granskade utskottet regeringens styrning av Vattenfall (bet.
2009/10:KU20 s. 228 f.). Till grund for granskningen 1&g tvd anmalningar.
Enligt den ena anmélningen fanns i bolagsordningen foér Vattenfall en
motsattning mellan det affdrsméssiga och miljétankandet. | den andra
anmaélningen hanvisades till att nyhetsrapporteringen om Vattenfall hade vackt
fragor om hur regeringens klimat- och energipolitik egentligen sdg ut och vem
som drev den men ocksd om styrningen av bolaget. Utskottet skickade i
granskningsarendet ett antal fragor till Regeringskansliet. Som svar
6versandes till utskottet promemorior upprattade inom Né&ringsdepartementet.

I promemoriorna anfordes att de instruktioner som finns for bolaget har sin
grund i riksdagens beslut och Aaterfinns bl.a. i bolagsordningen. Vid
arsstamman i bolaget Gverlamnas dessutom den s.k. dgarmappen. Denna
innehéller bakgrund och motiv for bolagets bildande (dar bl.a. riksdagens
beslut betraffande bolaget aterges), bolagsordningen, statens agarpolicy och
riktlinjer for foretag med statligt &gande (dvs. Riktlinjer for anstallningsvillkor
for ledande befattningshavare i foretag med statligt 4gande och Riktlinjer for
extern rapportering for foretag med statligt &gande) samt bolagets ekonomiska
mal. Harutéver hade regeringen genom den Iépande dialogen med bolaget
erhallit information om bolagets situation och framfort sin syn pa fragor som
varit foremal for diskussion eller som regeringen funnit anledning att
uppméarksamma. Vidare hade néringsministern tagit initiativ till ett arbete
kring en ny strategi for bolaget. Mot bakgrund av detta arbete uttalade &garen
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vid bolagets arsstaimma 2009 vilka fragor som bolaget enligt dgaren sarskilt
behdvde uppmarksamma. Regeringen tog under 2008 initiativ till en tatare,
tydligare och mer kvalitativ dialog med bolaget. Moéten holls vid behov, vilket
betydde kvartalsvis, manadsvis, veckovis eller dagligen med de personer som
ansvarade for en viss fraga. Detta medforde i sin tur att styrningen blev mer
aktiv. Sedan forsta kvartalet 2009 gjordes t.ex. en regelbunden uppféljning av
och diskussion kring mél och prioriterade aktiviteter.

Nar det géllde ansvarsfordelningen mellan styrelse och dgare anférdes i
svarspromemoriorna att enligt arbetsordningen for Vattenfall skulle styrelsen
genom styrelseordféranden samordna sin syn med foretradare for dgaren i
fragor av avgorande betydelse. | arbetsordningen exemplifieras sadana fragor
som framst storre strategiska forandringar i Vattenfalls eller koncernens
verksamhet och storre forvérv, fusioner eller avyttringar men dven beslut som
innebér att Vattenfalls eller koncernens riskprofil eller balansrdkning
forandras pa ett avsevart satt. Det ar styrelsen som har att bedéma i vilka fall
samordningen ska ske infor ett visst styrelsebeslut. Fran regeringens sida
tolkades begreppet “samordna” som ett utbyte av information eller synpunkter
for att i fragor av avgorande betydelse na ett stallningstagande som saval
styrelsen som dgaren kunde stélla sig bakom. Samordningen kan resultera i att
agaren instruerar bolaget att agera alternativt inte agera pa ett visst satt. Det
berorda statsradet ansvarar for samordningen, och fran bolagets sida ansvarar
styrelseordforanden. Dessa kontakter dokumenteras i arsakten for bolaget eller
i en sarskild akt. Infor bolagets beslut att inga ett s.k. kontrollavtal den 19 juni
2008 med dess helagda tyska dotterforetag Vattenfall Europe AG
genomfordes inte ndgon samordning med &garen. Styrelseledamoten fran
Naringsdepartementet deltog i det styrelsesammantrade i mars 2008 da
styrelsen fattade beslut om att ingd det s.k. kontrollavtalet. Vid exempelvis
Vattenfalls forvéarv av Nuon samordnade styrelsen genom styrelseordféranden
sin syn med &garen. Dessa kontakter dokumenterades i arsakten for bolaget.

Investeringsplaner &r enligt svaren fran Naringsdepartementet typiskt sett
en fraga for styrelsen att besluta om men kan diskuteras i den fortlspande
dialogen med dgaren. | den dialogen hade regeringen framfor allt tydliggjort
agarens installning i frdga om det uppdrag som styrelsen hade att iaktta vid sin
forvaltning av bolagets angeldgenheter. 1 den mén investeringsplaner utgor
eller innefattar sddana fragor som styrelsen enligt arbetsordningen ska
samordna med &garen ansvarar styrelsen genom styrelseordféranden for att
samordningen sker. Nagra riktlinjer for investeringar i kraftproduktion som &r
baserad pa fossila branslen, t.ex. kolkraft, finns inte.

Sedan forsta kvartalet 2009 finns enligt promemoriorna agendor
dokumenterade i Arsakten for de kvartals- och maénadsvisa méten for
informationsutbyten som &ger rum mellan foretréddare for regeringen och
bolaget. 1 den man dessa méten resulterar i stdllningstaganden och/eller
instruktioner fran dgarens sida dokumenteras dessa i arsakten eller i en sarskild
akt. De veckovisa eller dagliga kontakter som ager rum med bolaget ar av mer
I6pande karaktar och tas vid behov. Stéllningstaganden och instruktioner som
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gors inom ramen for dessa kontakter dokumenteras ocksa i arsakten eller i en
sérskild akt.

Vidare anges i svaren att statens dgarrepresentant pa Vattenfalls arsstamma
den 29 april 2009 lamnade instruktionen att Vattenfall skulle fokusera pa 1)
vardeskapande, lénsamhet och kostnadskontroll, 2) den europeiska
omstéllningen till hallbara energisystem, samt 3) att stirka varumarket
Vattenfall s att det speglar de hoga ambitioner som finns hos &gare och
foretagsledning. Detta framférdes i ett tal av statssekreteraren Ola Alterd pé
stdmman. Instruktionen faststalldes inte av bolagsstdmman genom beslut.

Som svar péa en fraga frdn utskottet om vad syftet var med att en av
styrelseledaméterna i Vattenfall var kanslirdd vid Naringsdepartementets
enhet Statligt d4gande anfordes att dgarens krav pa insyn i verksamheten
tillgodosags genom en sadan styrelsemedverkan och att den gav en mojlighet
till aktiv forvaltning. Styrelsemedverkan medfor dven att styrelsen far en
samlad kompetens som &r relevant for bolaget. Denna medverkan frantar dock
inte styrelsen dess ansvar enligt arbetsordningen att genom styrelseordféran-
den samordna sin syn med foretradare for agaren i frdgor av avgoérande
betydelse. Det ar styrelsen som helhet som ska besluta om en frdga ar av
avgorande betydelse och som féljaktligen beslutar om négon samordning ska
ske.

Utskottet anforde foljande i sitt stallningstagande.

Utskottet vill inledningsvis erinra om sina tidigare uttalanden om att det
ligger i sakens natur att det vid sidan av den formella styrningen
férekommer underhandskontakter mellan staten som dgare och den direkta
bolagsledningen, sarskilt nér staten &r enda aktiedgaren. Riksrevisionen
papekade 2004 brister i dokumentation och mgjlighet till uppféljning
betréffande styrningen. Utskottets granskning visar att enligt de riktlinjer
som numera inforts, fors till akten handlingar och uppgifter som avser den
I6pande forvaltningen, i den omfattning som kravs for att folja viktigare
handelseforlopp, och ovriga fragor som lett till &garforvaltningens
stéliningstagande. Utskottet vill understryka vikten av god dokumentation,
for att man sd langt som majligt ska kunna félja upp och i efterhand
granska hur den I6pande forvaltningen narmare har gatt till.

Fran regeringens sida har framhallits att man inte detaljstyr bolagen
utan faststaller principer och riktlinjer och att man velat komma ifran att
styrningen sker informellt och utan fullgod information. Granskningen ger
vid handen att det ocksa har skett en utveckling av styrningen — fran mer
av informell styrning till mer av formellt grundad styrning.

Aven de lopande kontakter som bolaget haft med departementet har
&ndrat karaktar. Moten av mer Iopande art sker numera frdmst med
ansvarig statssekreterare snarare an, som tidigare varit fallet, direkt med
naringsministern. Naringsministern haller sig underrattad och involveras
framfor allt nar det galler frdgor av mer strategisk och Gvergripande
inriktning. Dokumentation kring dessa moten har tillstallts utskottet.
Utskottet kan konstatera att det rdder samstimmighet om att Narings-
departementets ledning och Vattenfalls ledning haft tolv méten under den
forre ordférandens tid, varav ministern och/eller statssekreteraren
sammantratt med styrelseordféranden vid tio av dessa tillfallen.

Den s.k. samordningen ar en sarskild form av kontakt som enligt bo-
lagsstyrelsens arbetsordning ska ske nar bolaget star infor sarskilt viktiga
avgoranden, som t.ex. nar riskprofilen forandras pé ett avsevart sitt.
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Granskningen visar att nagon sddan samordning med naringsminister
Maud Olofsson, som alltid sker pa begaran av styrelseordféranden, inte
&gde rum under den tidigare styrelseordférandens tid. Enligt vad som
framkommit under utfragningarna skedde dock samordning om processen
som ledde fram till det s.k. kontrollavtalet med tidigare n&ringsminister.
Négon ytterligare samordning i arendet med den nuvarande narings-
ministern bedémde darfor den davarande ordféranden inte vara nddvandig.
Utskottet konstaterar dock att dokumentation kring denna tidigare
samordning saknas.

Utskottet kommer att folja den fortsatta utvecklingen av regeringens
arbete med dokumentationen. Det finns dock anledning att nu peka pa att
dokumentationen &ver ett mote inte behdver utgdras av motesanteckn-
ingar, utan manga ganger kan det, beroende pa vad som &r lampligt i det
aktuella fallet, vara tillrackligt med annan dokumentation, t.ex. i form av
OH-bilder som visats vid motet.

Utskottet anser att vad som framkommit i drendet inte ger utskottet skal
till ndgon annan bedémning an att ministerns agerande i fraga om styrning-
en av Vattenfall AB stér i dverensstammelse med gallande regelverk.

Hosten 2010 granskade utskottet dgarforvaltningen av statliga bolag avseende
rutiner for samordning och &garrepresentation (bet. 2010/11:KU10 s. 46 f.).
Utskottet anforde bl.a. att uppgifter om kontakter mellan dgarférvaltningen
och bolaget bor foras till och bli kvar i akten i den omfattning som krévs for
att i efterhand kunna félja viktigare handelseforlopp, &ven om kontakterna ar

sadana att de inte direkt kraver ett stallningstagande frdn &garens sida.

Svarspromemoria fran Regeringskansliet

Utskottet skickade fragor i en skrivelse till Regeringskansliet den 12 februari
2015. Som svar fick utskottet den 10 mars 2015 en svarspromemoria fran
Regeringskansliet (bilaga A5.2.2).

I svarspromemorian anfors att budgetpropositionen for 2015 bereddes pa
sedvanligt stt i Regeringskansliet. Regeringen har inte vidtagit nagra atgarder
eller fattat ndgra beslut med anledning av vad som anges i budgetpropositionen
for 2015 om att Vattenfalls planer pa att forbereda for byggandet av ny
karnkraft avbryts. Vidare anges i promemorian att regeringen inte har lamnat
nagra nya direktiv till Vattenfall om bolagets karnkraftsverksamhet.

I promemorian anges ocksa att det inte har férekommit ndgra kontakter
mellan regeringen eller Regeringskansliet och Vattenfall angaende det som
anges i budgetpropositionen om att Vattenfalls planer pa att forbereda
byggandet av ny karnkraft avbryts. Daremot har Vattenfall inom ramen for
Regeringskansliets I6pande kontakter med de statligt 4gda bolagen, daribland
Vattenfall, informerat Regeringskansliet om sitt beslut att tillfalligt stoppa
arbetet med att utreda erséttningsreaktorer i Sverige. Denna information finns
dokumenterad i en handling inkommen fran Vattenfall den 13 januari 2015 till
Regeringskansliet, med svar pa frdgor som Regeringskansliet stallt till
Vattenfall angdende deras beslut (se nedan).
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Inhdmtad handling

Vattenfall har i ett e-postmeddelande den 13 januari 2015 besvarat fragor fran
Regeringskansliet om bolagets beslut att tillfalligt avbryta projekteringen av
ersattningskarnkraft i Sverige (bilaga A5.2.3).

Av svaren fran Vattenfall till Regeringskansliet framgar att det kravs en
signal att karnkraft langsiktigt kan ha en roll i det svenska elsystemet for att
Vattenfall ska tanka sig att ateruppta arbetet med ersattningskarnkraft. Inga
personer inom Vattenfall arbetar vidare med projektet med undantag av ett
fatal som arbetar med det formella projektavslutet. Inga anlaggningsarbeten
pagar eller planeras som forbereder for nya karnkraftsreaktorer. Vidare fram-
gér av svaren fran Vattenfall att bolaget inte planerar att géra ndgot vad galler
den ansokningsavgift som bolaget betalat in till Stralsakerhetsmyndigheten.

Vattenfall skriver i e-postmeddelandet att bolaget i sin ordinarie linjeverk-
samhet har till uppgift att genomfora omvarldsbevakning och att det i den ingar
att folja utvecklingen av ny karnkraft i omvarlden. Bolaget foljer dven
utvecklingen av nya foreskrifter som utarbetas av Stralsakerhetsmyndigheten.
| detta arbete inkluderas Vattenfalls kunskap om nya reaktorkonstruktioner.

Utfragning med Lars G Nordstrém

Utskottet genomfdrde den 9 april 2015 en offentlig utfragning med Vattenfalls
styrelseordférande Lars G Nordstrom (bilaga B3).

Lars G Nordstrom anforde vid utfragningen bl.a. att nar bolaget under en
tid hade utrett forutsdttningarna for att ersatta gamla reaktorer med nya
meddelade den nya regeringen, inte direkt till Vattenfall utan i medier, att
regeringen tyckte att den hér typen av verksamhet skulle avbrytas. Ledningen
i Vattenfall ansdg da, precis som den skulle ha gjort for vilken produkt som
helst, att ndr en regering séger att en viss produkt inte kommer att ha ndgon
vidare livskraft ska inte fortsatta med utvecklingsarbetet. Styrelsen ansdg att
det inte verkade sarskilt meningsfullt att hélla pd med detta arbete som
sysselsatte omkring 30—40 personer. Styrelsebeslutet fattades i bdrjan av 2015.
Det var friga om ett internt bolagsheslut, och bolaget hade inte négon dialog
med regeringen i fragan. Fragan har dock varit uppe i statsradsgruppen efterat,
nér bolaget beréttade om sitt beslut.

Vidare anforde Lars G Nordstrém att hans principiella installning &r att om
regeringen vill bolaget négot far den tala om det for bolaget och inte
kommunicera med pressmeddelanden. Han menade dock inte att regeringen
har kommunicerat genom pressmeddelanden.

Lars G Nordstrom anférde ocksa att bolaget inte vet vilken I6nsamhet som
kommer att finnas i kdrnkraftsverksamhet i framtiden, eftersom bolaget inte
kom s langt i sitt analysarbete.
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Utskottets stallningstagande

Statligt dgda aktiebolag regleras liksom privata aktiebolag av
aktiebolagslagen. Statens dgarinflytande utdvas i bolagets beslutande organ —
bolagsstdmman. Genom bl.a. valet av styrelse och mdjligheten att dndra eller
infora sarskilda bestdammelser i bolagsordningen kan staten genom sina repre-
sentanter pd bolagsstamman paverka inriktningen av bolagets verksamhet.
Staten kan t.ex. utdva sitt &garinflytande genom att det i bolagsordningen
skrivs in bestdmmelser om att vissa av bolagets beslut ska understallas
regeringen eller ndgon annan statlig myndighet. Utéver detta finns inga
formella styrmedel. Staten kan dock sluta avtal, inom de ramar som bl.a.
aktiebolagslagen ger, med ett statligt bolag, varigenom bolaget frivilligt gar
med pa att inskranka sin handlingsfrihet pa ett satt som staten 6nskar.

Konstitutionsutskottet har tidigare uttalat att det ligger i sakens natur att det
vid sidan av den formella styrningen férekommer underhandskontakter mellan
staten som dgare och den direkta bolagsledningen, sarskilt nar staten &r den
enda aktiedgaren. Den s.k. samordningen &r en sérskild form av kontakt som
enligt den nu aktuella bolagsstyrelsens arbetsordning ska tas nar bolaget star
infor sérskilt viktiga avgéranden, som nér t.ex. riskprofilen férandras pa ett
avsevart satt.

I granskningen har framkommit att Vattenfall pa egen hand beslutat att
tillfalligt stoppa arbetet med att utreda ersattningsreaktorer i Sverige. Det har
inte forekommit ndgra kontakter mellan regeringen eller Regeringskansliet
och Vattenfall i fragan infor beslutet.

Granskningen ger inte anledning till nigot uttalande i Gvrigt av utskottet.

2014/15:KU20

345



2014/15:KU20

346

Reservationer

Foljande reservationer har avgivits till utskottets stallningstaganden. I rubriken
anges inom parentes vilket avsnitt i utskottets granskning som behandlas i
reservationen.

1. Utrikesministerns information till EU:s medlemslander om
kommande erkdnnande av Staten Palestina (avsnitt 1.2)

av Jonas Millard (SD) och Fredrik Eriksson (SD).

Pa dagordningen vid radsmétet den 20 oktober 2014 fanns en punkt som géllde
fredsprocessen i Mellandstern. Det kommande svenska erkdnnandet av Staten
Palestina syftade till att paverka fredsprocessen; det framgar av regerings-
forklaringen. Vi anser darfor att den information till medlemslénderna i EU
som utrikesminister Margot Wallstrom tog upp vid EU-nd&mndens samman-
trade den 17 oktober 2014 har en sadan anknytning till den fraga som radet
skulle diskutera vid sitt mote den 20 oktober att informationen far anses
omfattas av regeringens samrédsskyldighet. Nar vi gér den beddmningen
beaktar vi dven att en sadan information med stor sannolikhet har betydelse
for hur andra medlemsstater agerar, och diarmed dven kan paverka det arbete
inom EU som galler fredsprocessen i Mellandstern.

Att stAndpunkter i aktuella EU-fragor fors fram vid sidan av formella méten
innebér, som utskottets majoritet uttalat, inte att bestdmmelser som syftar till
att riksdagen ska fa ett aktivt och reellt inflytande saknar tillampning. Det
forhallandet att Margot Wallstrém lamnade informationen om innehallet i
regeringsforklaringen savitt galler erkdnnande av Staten Palestina vid den
lunch som beskrivits och inte vid sjalva radsmotet saknar darfor enligt var
mening betydelse.

Som konstitutionsutskottet har uttalat tidigare maste regeringen vid
rddssammantradena ha ett visst handlingsutrymme i forhallande till EU-
ndamndens mandat, men det maste i sa fall foreligga mycket goda skal for
regeringen att gora en avvikelse. Nagra sadana skal har enligt var mening inte
funnits.

Var slutsats ar att utrikesminister Margot Wallstrom genom att, rakt emot
vad som uttalades av foretrddare for en majoritet i EU-ndmnden, l&mna
informationen handlade i strid med gallande ordning om samrdd med
riksdagen.



RESERVATIONER

2. Statsministerns uttalanden i samband med riksdagens
budgetbeslut (avsnitt 4.8)

av Jonas Millard (SD) och Fredrik Eriksson (SD).

Statsminister Stefan Lofven gav vid flera tillfallen infor riksdagens budget-
omrostning beskedet att han och regeringen skulle avga i handelse av ett
nederlag vid omrostningen. Vi kan i det aktuella drendet konstatera att de
mojliga utfallen av riksdagens budgetbeslut i det rddande parlamentariska
laget var vadl k&nda och forutségbara vid tidpunkten fér statsministerns
uttalanden. Ett besked om nar en statsminister och en regering avser att avga
eller utlysa ett extra val méste anses hora till de sakuppgifter som har storst
betydelse inom svensk demokrati och hoga krav maste séledes stallas pa att
uttalanden som gors i sadana fragor vilar pa saklig grund. Vi vill i samman-
hanget betona att det saklighetskrav i offentlig verksamhet som foreskrivs i
regeringsformen ytterst syftar till att uppratthalla fortroendet for den offentliga
maktapparaten. Statsministern har enligt var mening i det aktuella fallet agerat
pa ett satt som riskerar att skada detta fortroende.

Tryck: Elanders, Vallingby 2015
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