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Konstitutionella synpunkter pa forvaltningen av regionala
projektmedel

1. Uppdraget

Riksrevisionen har uppdragit 4t mig att undersoka ansvarsférhadllanden ro-
rande de regionala projektmedlen som en uppf6ljning till RiR 2014:10 For-
valtningen av regionala projektmedel - delat ansvar, minskad tydlighet?
Darvid ska jag sarskilt utreda om de atgarder (ramoverenskommelser etc.)
som regeringen hanvisar till i skr. 2014 /15:12 Riksrevisionens rapport om
forvaltningen av regionala projektmedel tillgodoser de bestimmelser om an-
svar som stipuleras i regeringsformen och anslagsforordningen. Vidare ska
jag belysa vilka ovriga effekter, foretradesvis rorande ansvarsutkravande
och mdjlighet till revision som systemet ger upphov till.

2. Materialet och promemorians upplaggning

Jag har tagit del av det under 1 namnda materialet samt naringsutskottets
numera avlamnade betdnkande (2014 /15:NU8) Riksrevisionens rapport om
férvaltningen av regionala projektmedel. Vidare har jag tagit del av den kon-
sultrapport angdende ansvarsférhallanden som ligger som elektronisk bi-
laga till RiR 2014:10. Darutover har jag fatt del av vissa ytterligare doku-
ment som tas upp i det féljande.

[ avsnitt 3 redovisas styr- och ansvarskedjan i regeringsformen i de delar
som ar av betydelse nar rattsliga perspektiv ska laggas pa den aktuella fra-
gan. Genomgangen ar utforlig och ska ses som ett bakgrundsmaterial.

[ avsnitt 4 genomgas forfattningar och beslutsdokument pa det aktuella om-
radet.

[ avsnitt 5 redovisas min analys av de frdgor som omfattas av uppdraget.
Det sker i olika delavsnitt dar hanvisningar vid behov gors till textpartier i
avsnitt 3 om de olika momenten i styr- och ansvarskedjan.



[ avsnitt 6 finns slutsatserna.

3. Om styr- och ansvarskedjan i regeringsformen

3.1 Inledning

Innan uppdragets fragor besvaras lamnar jag i detta avsnitt en redogorelse
for den styr- och ansvarskedja rorande statens verksamhet som utgar fran
och avslutas i regeringsformen. | den redogorelsen behandlas vissa delar av
regeringsformen som ror normgivningsmakten, finansmakten, kontroll-
makten och relationen mellan stat och kommun, dvs. den fokuseras pa de
perspektiv som ar aktuella i detta arende.

Styr- och ansvarskedjan rorande statens uppgifter kan sagas utga fran de
styrmedel som stadgas i regeringsformen och avslutas i den ansvarsregle-
ring som ocksa aterfinns dar. Denna styr- och ansvarskedja borjar och slu-
tar i riksdagen och inrymmer ytterst mojligheter for riksdagen att utkrava
ansvar av regeringen och dess ledamoter.

Har ska denna kedja i relevanta delar presenteras steg for steg. Presentat-
ionen ror sig fraimst pa regeringsformens niva. Pa ndsta niva finns budgetla-
gen, kommunallagen och annan lagstiftning. Darefter foljer regeringens och
de statliga forvaltningsmyndigheternas foreskrifter. Kommunernas mojlig-
het att meddela foreskrifter tas inte upp.

Ndgra grundlaggande fakta av betydelse i drendet redovisas ocksa i detta
avsnitt. De dokument som ar av betydelse i sammanhanget presenteras
dock forst narmare i avsnitt 4.

3.1 Styr- och ansvarskedjans utgdngspunkter: 1 kap. 1 § RF

Utgangspunkterna anges i 1 kap. 1 § RF. Tva av dem bor namnas. I paragra-
fen anges bl.a. att folkstyrelsen forverkligas genom statsskicket och genom
kommunal sjalvstyrelse. Vidare finns har lagbundenhetens princip enligt
vilken den offentliga makten utdvas under lagarna. Den principen galler
ocksa i relationen mellan staten som lagstiftare och kommunerna vid fore-
skriftsgivning och rattstillampning.



Inneborden av den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd behandla-
des av Grundlagsutredningen i en expertgruppsrapport (SOU 2007:93) Den
kommunala sjdlvstyrelsens grundlagsskydd. Dar anfordes bl.a. foljande om
motiven till regleringen av saken i regeringsformen.

Den ndrmare innebdrden av bestimmelserna om kommunernas sjalvstyrelse och beskattningsratt belyses
i forarbetena. I prop. 1973:90 med forslag till ny regeringsform m.m. (dar nuvarande 1 kap. 7 § aterfanns i
1 kap. 5 §) uttalas foljande (s. 190 f.).

[ vart land praglas forhallandet mellan kommunerna och statsmakterna och diarmed den kommu-
nala sjalvstyrelsen av en helhetssyn. Generellt sett giller salunda att staten och kommunerna sam-
verkar pa skilda omraden och i olika former for att uppna gemensamma samhalleliga mal. Utgar
man fran detta synsatt, ar det varken lampligt eller moijligt att en gang for alla dra orubbliga och
preciserade granser i grundlag kring en kommunal sjalvstyrelsesektor. Arbets- och befogenhetsfor-
delningen mellan stat och kommun maste i stillet i ganska vid omfattning kunna dndras i takt med
samhallsutvecklingen.

Vad jag hittills har framhallit talar visserligen for att man iakttar dterhdllsamhet nar det galler att i
grundlag ange den kommunala sjilvstyrelsen. Det hindrar enligt min mening emellertid inte att RF
ger tydligt uttryck for vissa fundamentala drag i fraiga om kommunernas stillning i styrelseskicket.

Genom lagstiftningen har som ndmnts kommunerna fatt betydelsefulla dligganden. Dessa uppgifter
ger manga ganger stor handlingsfrihet at kommunerna. Av grundlaggande betydelse for kommu-
nernas kompetens ar emellertid att de utdver sina sarskilda dligganden har en fri sektor inom vil-
ken de kan ombesorja egna angeldgenheter. Inom detta omrade finns alltsd utrymme fér en kom-
munal initiativratt. Denna initiativréatt kan sagas bilda en kédrna i den kommunala sjalvbestdamman-
derétten som bor komma till klart uttryck i RF. Jag foreslar darfor att det redan i RF:s inledande pa-
ragraf tas in en bestimmelse med innehall att den svenska folkstyrelsen forverkligas forutom ge-
nom ett representativt och parlamentariskt statsskick ocksa genom kommunal sjélvstyrelse. Det
senare uttrycket ar visserligen obestadmt, men det kan likval anses belysande nar det géller att ge
uttryck at principen om en sjalvstiandig och inom vissa ramar fri bestimmanderatt for kommu-
nerna.

Den ndrmare ansvarsférdelningen mellan stat och kommun bér mot bakgrund av vad jag nyss har
sagt inte anges i grundlag. Daremot delar jag beredningens uppfattning att RF bor anvisa pa vilket
satt kommunernas uppgiftsomrade skall avgransas. [ princip bor ocksa har stillas kravet att lagfor-
men skall anlitas. Genom Kkravet pa riksdagens medverkan skapas en garanti for att frigorna om de
kommunala arbetsuppgifterna blir foremal for den allminna debatt och darav foljande genomlys-
ning som deras vikt fordrar.

Det forhallandet att statsmakterna i sarskilda forfattningar har dlagt kommunerna att sérja for be-
tydande samhallsuppgifter, vilka alltsa blir obligatoriska for kommunerna, satter sin sarskilda pra-
gel pa svensk forvaltning. Den omfattande kommunalisering av férvaltningen som har dgt rum bor
stadféstas i grundlag.

Narmare bestimmelser om kommunerna finns i 1 kap. 7 § och 14 kap. RF.
Se vidare avsnitt 3.18.

3.2 Riksdagens roll och uppgifter: 1 kap. 4 § RF

I 1 kap. 4 § anges att riksdagen ar folkets framsta foretradare. [ den para-
grafens andra stycke anges riksdagens huvudsakliga uppgifter. Dar stadgas:



Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestdmmer hur statens medel ska
anvandas. Riksdagen granskar rikets styrelse och forvaltning.

Riksdagens centrala funktioner anges alltsd i 1 kap. 4 §. De ar lagstiftnings-
eller normgivningsmakten (inkl. beskattning som dock ocksa kan hanforas
till den s.k. finansmakten), makten 6ver budgeten (m.a.o. en del av finans-
makten) och kontrollmakten (som ror politisk, rattslig och revisionell
granskning). De tva forsta funktionerna kan ses som styrande och den
tredje som ansvarsutkravande.

Narmare bestimmelser om dessa riksdagens funktioner finns i bl.a. 8 kap.
(normgivningsmakten), 9 kap. (finansmakten) och 13 kap. (kontrollmak-
ten).

Redan har kan man notera forekomsten av en kedja av bestimmelser. Upp-
giften for riksdagen att bestimma hur statens medel ska anvandas, som har
sin utgdngspunkt i 9 kap., fors via bestimmelsen i 9 kap. 11 § uttryckligen
vidare till riksdagsordningen och budgetlagen (2011:203). Darmed kan re-
geringsformens 6verordnade bestimmelser sdgas vara direkt kopplade till
den grundlaggande bestimmelsen i 1 kap. 3 § budgetlagen som stadgar att i
statens verksamhet ska hog effektivitet och god hushallning iakttas.

Det finns vid sidan av lag och anslag och andra formella beslut inom ramen
for finansmakten ytterligare beslutsformer av mera obestamd karaktar.
Riksdagen kan fatta s.k. principbeslut eller beslut i form av riktlinjer, utta-
landen eller s.k. tillkdnnagivanden. En sddan beslutsform kan ofta vara
dndamalsenlig da den gor det moijligt for riksdagen att prova storre fragor
pa ett tidigt stadium. Sddana riksdagsbeslut kan tillkomma ocksa pa rege-
ringens initiativ. De dr inte rattsligt bindande men de kan alltefter omstan-
digheterna medfora en politisk bundenhet (SOU 1972:15 s. 101).

3.3 Regeringens uppgifter och ansvar: 1 kap. 6 § RF

Har anges att regeringen styr riket och ar ansvarig infor riksdagen.

Vad ingdr i styrelseuppgiften? Bl.a. ingdr att foresla statsbudget och forvalta
statens tillgdngar (9 kap.) i enlighet med vad riksdagen har bestamt. Bud-
getlagen ar harunder ett av riksdagen beslutat styrmedel. Ansvarsfragorna
behandlas, som namnts, i kapitlet om riksdagens kontrollmakt, 13 kap.



Nagot kapitel i regeringsformen som anger den niarmare inneboérden av re-
geringens styrande uppgifter finns inte och ndgon heltickande bild av rege-
ringens uppgifter ges darfor inte av regeringsformen. Sa har man ocksa
ibland kallat regeringens styrande funktion for en restfunktion i forhal-
lande till riksdagens funktioner. Den styrande funktionen har ocksa en sida
som vetter mot forvaltningsmyndigheternas uppgifter och har har gransen
ansetts mera flytande.! De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder ju un-
der regeringen (12 kap. 2 § ).

Regeringens funktioner i forhallande till kommunerna och deras myndig-
heter kan dock inte beskrivas pa detta satt. Har ar den formella relationen i
stallet ytterst normstyrd. Regeringen ar namligen i sitt utovande av offent-
lig makt bunden av lagarna enligt legalitetsprincipen och detta dven i relat-
ionen till kommunerna.

3.4 Riksdagens uppgift med uppfoljning och utvdrdering: 4 kap. 8 § RF

[ 4 kap. 8 § stadgas att varje utskott foljer upp och utvarderar inom sitt dm-
nesomrade. Bestimmelsen infordes i regeringsformen ar 2010 i syfte att
tydliggora riksdagens ansvar for uppfoljning och utvardering av fattade
riksdagsbeslut. Uppfoljning och utviardering anses som ett led i riksdagens
utovande av sina konstitutionella funktioner (se 1 kap. 4 § och 13 kap.).
Med uppfoljning och utvardering skapas ett battre berednings- och besluts-
underlag i den politiska styr- och beslutsprocessen. Uppféljning betecknas
som en relativt okomplicerad efterhandskontroll fri fran varderingsmo-
ment som lampligen sker dterkommande och systematiskt. Utvardering in-
kluderar ocksa analys och ndgon form av bedémning eller vardering.

Tanken ar att den pa dmnesindelning grundande utskottsorganisationen
lampar sig val for en kontinuerlig granskning av den statliga reformverk-
samheten.

3.5 Normgivningsmakten: 8 kap. RF

I 8 kap. 2 § forsta stycket punkt 3 stadgas att foreskrifter ska meddelas ge-
nom lag, dvs. av riksdagen, nar de avser "grunderna for kommunernas orga-
nisation och verksamhetsformer och for den kommunala beskattningen
samt kommunernas befogenheter i 6vrigt och deras dligganden.”

1 Holmberg, Stjernquist m.fl.,, Grundlagarna, 3 u., s. 70.



[ frdga om grunderna for kommunernas organisation och verksamhetsfor-
mer galler lagkravet just grunderna. Narmare foreskrifter far har meddelas
av regeringen med stod av den s.k. restkompetensen, 8 kap. 7 § RF. Inom
restkompetensen far regeringen 6verldta at en myndighet under regeringen
att meddela foreskrifter pa omradet om bl.a. kommunala institutioner.

Vad géller kommunernas befogenheter och dligganden hor regleringen i sin
helhet till riksdagens primara lagomrade. Men bestimmelserna i 8 kap. 3 §
medger att regeringen efter bemyndigande av riksdagen far ge kommuner-
na befogenheter och skyldigheter med vissa undantag. Dessa undantag ar
dock har utan intresse.

Lag som innebar aligganden fér kommunerna hér numera, sedan den 1 ja-
nuari 2011, under Lagradets granskningsomrade. Bakom detta ligger vikten
av ett skydd for den kommunala sjdlvstyrelsen.

Slutligen bor noteras att kommunerna inte har ndgon allman egen direkt pa
regeringsformen grundad ratt att meddela foreskrifter (om tva undantag,
har utan intresse, se 8 kap. 9 §). Om riksdagen bemyndigat regeringen att
meddela foreskrifter kan riksdagen ocksa medge att regeringen bemyndi-
gar en forvaltningsmyndighet eller en kommun att meddela foreskrifter i
amnet, s.k. subdelegation, 8 kap. 10 §.

Regleringsbrev hor inte till normgivningen utan ses som forvaltningsbeslut.
Regleringsbrev riktas till statliga myndigheter. Kommuner ar primart inte
adressater till regleringsbrev utan ar i princip i samma situation som en-
skilda personer. Vilhelm Persson har uttalat att deras karaktar av offentli-
grattsliga organ dock kan medfora att de inte behover ges lika 1angtgdende
skydd som enskilda.2

Inte heller s.k. villkorsbeslut, se avsnitt 4.4, hor till normgivningen.?

3.6 Allmdnt om bestdmmelserna i 9 kap. RF, riksdagsordningen och budgetia-
gen

2 Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rdttslig synvinkel, Forvaltningsrattslig tidskrift
2011, s. 655.

3 Ifraga om avsnitt 3.5, se aven bet. 2009/10:KU19 s. 56 och Vilhelm Persson, Reglerings-
brev ur rdttslig synvinkel, Forvaltningsrattslig tidskrift 2011, s. 647.



I 9 kap. RF finns bestammelserna om finansmakten. Dessa ar kortfattade
och ger en mycket ofullstandig bild av regelverket. En ganska allmén install-
ning till detta har varit och ar att det ekonomiskt-politiska omradet inte
passar for narmare konstitutionell reglering. Det anses krava handlingsfri-
het pd ett annat satt dn t.ex. lagstiftningen.* Fredrik Sterzel utvecklar
detta:®

Varfor har RF pa dessa omraden blivit som den ar? Givetvis har skélen varit politiska. Finansmakten ar
riksdagens viktigaste omrade, styrningen ar regeringens karnomrade. Handlingsfrihet och flexibilitet ar
primdra intressen. Man kan emellertid ocksa ana sig till ett annat och i detta sammanhang intressant skal.
Lagstiftning - och sarskilt RF - har helt enkelt inte setts som ett anvandbart redskap for att 16sa proble-
men. Aven hir har dock ett visst nytinkande kommit till uttryck.

19 kap. 11 § RF stadgas "Ytterligare bestimmelser om riksdagens och rege-
ringens befogenheter och skyldigheter i fraga om budgeten meddelas i riks-
dagsordningen och sarskild lag.” Riksdagsordningen innehaller bestammel-
ser om bl.a. riksdagens behandling av budgetpropositionen. Riksdagsord-
ningens foreskrifter om det formella regelverket for riksdagens verksamhet
fordrar inte narmare presentation har.

Budgetlagen utgor diaremot en lag med materiella foreskrifter som galler
riksdagens, regeringens och de statliga forvaltningsmyndigheternas uppgif-
ter. Den materiella regleringen har numera fordjupats. 1996 ars lag om
statsbudgeten har ersatts med den mer detaljerade 2011 ars budgetlag.

Har bor erinras om att budgetlagen innehaller en grundlaggande dndamals-
paragraf. [ 1 kap. 3 § budgetlagen stadgas:

[ statens verksamhet ska hog effektivitet efterstravas och god hushallning iakttas.

Budgetlagen har ju antagits av riksdagen men faller i och for sig under den
normgivningskompetens som tillhor regeringen men som riksdagen kan ta
och har har tagit i ansprak. Regeringen har beslutat férordningar i anslut-
ning till skilda bestimmelser i budgetlagen, sdsom t.ex. anslagsforord-
ningen (2001:223).

3.7 Statens budget: 9 kap. 1-3 §§ RF

Har anges att det ar riksdagen som beslutar om statens budget (9 kap. 1 §
RF) och att regeringen lamnar en budgetproposition (9 kap. 2 § RF). 19 kap.

4 Fredrik Sterzel, Finansmakten, 2013, s. 11.
5 Fredrik Sterzel, Rikets styrelse och forvaltning i Forfattning i utveckling, 2009, s. 326.



3 § RF finns en narmare bestimmelse om beslutet om budget. Ett sddant
beslut innefattar bl.a. beslut om anslag for bestdimda dndamal. Beslutet ska
innehalla bade belopp och dndamal. Andamalet kan kompletteras med av
riksdagen uttryckligt faststillda villkor och med motivuttalanden. Inom den
ramen kan regeringen sedan fatta narmare beslut om dispositionen av an-
slaget.

Det forhallandet att ytterligare bestimmelser om statsbudgeten finns i bud-
getlagen innebar inte att riksdagen ar forhindrad att vid sidan av denna lag
besluta om ytterligare villkor for medelsanvisningen utéver vad som fram-
gar av budgetlagen. Konstitutionsutskottet anforde foljande om detta i for-
arbetena till den numera upphavda lagen om statsbudgeten (bet.
1996/97:KU3s.17):

Konstitutionsutskottet vill i detta sammanhang ta upp fragan om riksdagens mojligheter
att stalla villkor for utnyttjandet av anslagen.

Som ovan framgatt far statens medel inte anvandas pa annat sitt dn riksdagen bestamt
(numera RF 9:7). Nar det galler utgiftsbesluten foreskrivs i RF endast att riksdagen anvi-
sar anslag till angivna dndamal (RF 9:3). Riksdagen har formellt sett en obegransad ratt
nar det giller detaljregleringen i samband med utgiftsbemyndigandena. Riksdagens be-
slut att anvisa anslag (dndamal, anslagstyp och belopp) kan alltsd kompletteras med yt-
terligare villkor och med motivuttalanden som binder regeringens och myndigheternas
medelsanvandning. Enligt gallande ratt ar riksdagen oférhindrad att satta vilka villkor
den vill vid angivande av anslagsindamalen, under forutsattning att villkoren star i or-
ganiskt samband med anslagsandamalet i fradga och inte strider mot tidigare gjorda ata-
ganden. Sadana villkor kan innebara precisering av mal, prioritering inom ett anslag,
den regionala fordelningen av medlen, organisering av verksamheten, viss typ av insat-
ser eller krav pa aterrapportering av resultat. Grundlagberedningen tog pa sin tid av-
stand fran tanken att hindra riksdagen att ga for langt i detalj vid anslagsspecificeringen
(SOU 1972:15s. 115).

[ den nu aktuella propositionen anférs saval i den allmdnna motiveringen (s. 23) som i
specialmotiveringen till 3-6 §§ (s. 84) att riksdagen bestammer de villkor som galler for
medlens anviandande. Det sker pa ett standardiserat satt genom att det for skilda d&nda-
mal anges med vilken typ av anslag medel skall anvisas, heter det i propositionen.

Utskottet konstaterar att propositionens beskrivning av de villkor riksdagen kan fore-
skriva inte ar uttdtmmande, eftersom det av den har ovan lamnade redovisningen fram-
gar att de villkor riksdagen lamnar vid anslagsspecificeringen kan vara av en mangd
olika slag och inte alls endast avse anslagstyperna. Avsikten med den nya budgetlagen ar
inte att paverka befogenhetsfordelningen mellan riksdag och regering. Inriktningen har i
stéllet varit att den nuvarande ordningen sa langt mojligt skall komma till uttryck i lagen
(se bl.a. prop.s. 121).



Konstitutionsutskottet vill darfér understryka att inforandet av budgetlagen inte inne-
bar ndgon begransning i riksdagens mdjligheter enligt RF att besluta om ytterligare vill-
kor for medelsanvisningen, utdver vad som framgar av budgetlagen och speciallagstift-
ningen inom respektive verksamhetsomrade.

Detta uttalande till den nu upphdvda lagen om statsbudgeten togs utan er-
inran upp i betdnkandet (SOU 2010:18) En reformerad budgetlag s. 121 f.
Fragan berordes inte i prop. 2010/11:18 med forslag till budgetlag men
Konstitutionsutskottet erinrade pa nytt om det i sina 6vervaganden i bet.
2010/11:KU14 s. 8. Det tidigare uttalandet av utskottet far anses ge uttryck
for gallande ratt.

3.8 Anvdndning av anslag och inkomster: 9 kap. 7 RF

Anslag far inte anvandas pa annat satt dn riksdagen bestamt. Med denna
grundlaggande bestimmelse ges uttryck for den redan i 1 kap. 4 § andra
stycket RF angivna grundlaggande principen om att det ar riksdagen som
bestammer hur statens medel ska anvdndas. Genom bestammelsens ut-
formning efter 2010 ars dndringar markeras att det inte ar dispositionen av
tillgangarna som ar det viktigaste verktyget for regeringen i styrningen av
riket. Av avgorande betydelse ar i stillet de anslag som riksdagen anvisat
for olika d&ndamal och de befogenheter som de anvisade anslagen rymmer -
dvs. att gora dtaganden, godkdnna betalningar och att genomféra utbetal-
ningar - samt de inkomster som riksdagen beslutat att regeringen far ta i
ansprak for bestimda dandamal. Jfr prop. 2010/11:80 s. 214.

Av 2 § anslagsforordningen framgar att forordningen galler for myndig-
heter under regeringen. I 3 § stadgas att forordningen ska tillampas om inte
nagot annat foljer av lag eller forordning eller regeringens beslut i enskilda
fall. Vidare framgar av 10 § att en myndighet som tilldelats ett anslag har
ratt att enligt gallande villkor och bestdmmelser anvdanda statens medel for
de andamal som anslaget avser och ar skyldig att redovisa utgifter och in-
komster mot anslaget.

3.9 Statens tillgdngar och dtaganden: 9 kap. 8-9 § RF

1 9 kap. 8 § RF anges att regeringen forvaltar och forfogar over statens till-
gangar, om de inte avser riksdagens myndigheter eller i lag avsatts till sar-
skild férvaltning. Vidare stadgas att regeringen inte utan att riksdagen har
medgett det far ta upp lan eller géra andra ekonomiska dtaganden for sta-
ten.
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Genom regleringsbrev staller regeringen anslagen till forfogande at myn-
digheterna under regeringen. I forfattningar eller andra direktiv (sdsom re-
geringsbeslut) i samband ddarmed kan regeringen meddela ytterligare dis-
positionsforeskrifter, forutsatt att de inte strider mot vad riksdagen har be-
slutat (prop. 1973:90 s. 346).6

En viss typ av ekonomiska dtaganden, s.k. bestadllningsbemyndiganden, be-
handlas ndrmare i 6 kap. 1-2 §§ budgetlagen. Regeringen far for det anda-
mal och intill det belopp som riksdagen beslutat for budgetaret besluta om
bl.a. bidrag som medfor utgifter for senare budgetar an det som budgeten
avser. Riksdagens beslut ar har knutet till ett sarskilt anslag. Pa detta anslag
kommer riksdagen under kommande budgetar att anvisa medel for att
kunna infria de dtaganden som gjorts.

[ 9 kap. 9 § RF stadgas att det ar riksdagen som beslutar om grunder for for-
valtningen av och férfogandet 6ver statens tillgangar. Det ar ett dliggande
for riksdagen att faststdlla sddana grunder och avgéra omfattningen av
dessa (prop. 1973:90 s. 225). Det kan enligt motiven vara lampligt att grun-
derna faststdlls i form av lag (prop. 1973:90 s. 347). Det kan dock erinras
om vad som uttalats av konstitutionsutskottet i samband med inférandet av
den numera upphdvda lagen om statsbudgeten, se avsnitt 3.8. Sterzel utta-
lar i arbetet Finansmakten, 2013, s. 111, harvid att vad riksdagen har be-
stamt framgar av vad behorigt fackutskott har anfort i ett betdnkande som
har godkants av riksdagen i den delen.

Bestammelsen kan ses som en utgdngspunkt for regeringens redovisnings-
skyldighet till riksdagen, se vidare avsnitt 3.10.

3.10 Arsredovisning for staten: 9 kap. 10 § RF

19 kap. 10 § RF stadgas att regeringen efter budgetperiodens slut lamnar en
arsredovisning for staten till riksdagen. Paragrafen inférdes ar 2010 i rege-
ringsformen. Dar hade den ingen tidigare motsvarighet. Historiken ar fol-
jande.

Riksdagen beslutar om skatt till staten och bestimmer om anvandningen av
statens medel. Samtidigt staller riksdagen huvuddelen av statens medel till

6 Se vidare Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rdttslig synvinkel, Forvaltningsrattslig tid-
skrift 2011 s. 635 ff.
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regeringens disposition. Riksdagen granskar ocksa rikets styrelse och for-
valtning. Dessa forhallanden utgor en naturlig grund for att regeringen ska
ha en allméan redovisningsskyldighet infor riksdagen (prop. 1995/96:220 s.
68 f.). Detta uttalande 1ag bakom inférandet av bestimmelser om redovis-
ningsskyldighet i lagen om statsbudgeten dar foljande stadgades.

44 § Regeringen ar redovisningsskyldig infor riksdagen for statens medel och de dvriga
tillgdngar som enligt 9 kap. 8 § regeringsformen star till regeringens disposition. Redo-
visningsskyldigheten omfattar dven den verksamhet som bedrivs av staten samt statens
skulder och 6vriga ekonomiska forpliktelser.

45 § Bokforing i staten skall ske pa ett satt som stammer 6verens med god redovisnings-
sed.

Redovisningen skall ge en rattvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet
och stillningen samt forvaltningen av statens medel och 6vriga tillgangar.

Narmare foreskrifter om redovisningen skall meddelas av regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestimmer.

Forslaget att infora bestammelsen om arsredovisning i regeringsformen
framfordes i en rapport fran en referensgrupp till Grundlagsutredningen
(SOU 2008:115) Finansmakten. Dar uttalades, s. 87, bl.a.

Vi anser att det nu ar lampligt att befasta drsredovisningen for statens stallning som ett
nodvandigt element i statens budgetprocess, genom att i RF fora in en bestdammelse om
att regeringen ska ldmna en sddan handling till riksdagen. Ett forslag till en sddan regle-
ring finns i 9 kap. 10 §.

Det skulle kunna havdas att det vore rimligt att riksdagen beslutade om att faststalla re-
sultat- och balansrakningen i arsredovisningen eller tog stillning i fragan om regeringen
skulle beviljas ansvarsfrihet. Detta sker i flera andra lander. Vi vill emellertid inte for-
orda att en sddan ordning, som paminner om en fortroendeomrostning, infors. Vi anser i
stéllet att det far ankomma pa finansutskottet att till riksdagen lamna det forslag till be-
slut som dess granskning foranleder. Normalt bor beslutet innebara att arsredovis-
ningen laggs till handlingarna. Skulle emellertid finansutskottet exempelvis finna att re-
geringen inte iakttagit uppstallda villkor vid genomférandet av budgeten, kan forslaget
till riksdagen formuleras pa ett annat satt. Nar det ar pakallat kan aven konstitutionsut-
skottet behandla en ifragasatt regelavvikelse i samband med granskningen av statsra-
dens tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning.

Enligt referensgruppen behover inte det ndirmare innehallet i arsredovisningen regleras
i RF utan kan liksom tidigare anges i budgetlagen.

[ prop. 2009/10:80 s. 235, En reformerad grundlag, uttalades bl.a.
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[ arsredovisningen for staten lamnar regeringen en redogorelse till riksdagen for hur
statsbudgeten har genomforts. Riksdagen far genom Riksrevisionen ett underlag for sin
bedomning av hur den beslutade statsbudgeten har fallit ut. Riksdagen ges darmed goda
mojligheter att utéva en effektiv kontroll av regeringen. Arsredovisningen ar ocksa ett
vardefullt underlag for en analys av statens ekonomi och for den politiska debatten.

Riksdagens och Riksrevisionens mojlighet att kontrollera regeringens atgarder pa bud-
getomradet skulle forsvaras om en arsredovisning for staten inte ldimnades.

Mot denna bakgrund beslots i samband med 2010 ars dndringar av rege-
ringsformen att befasta att drsredovisningen for staten ar ett centralt ele-
ment i budgetprocessen. Darfor infordes paragrafen samtidigt som det be-
stdmdes att den narmare utformningen av arsredovisningen dock dven i
fortsattningen borde regleras i budgetlagen.

[ budgetlagen finns de narmare bestimmelserna om arsredovisningen i 10
kap.

Enligt 10 kap. 1 § ar regeringen redovisningsskyldig infor riksdagen for den
verksamhet som bedrivs av staten samt statens skulder och 6vriga ekono-
miska dtaganden.

[ 10 kap. 2 § finns en bestdimmelse som lyder.

Bokforing och redovisning i staten ska fullgoras pa ett satt som stammer 6verens med
god redovisningssed.

Redovisningen ska ge en rattvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet
och stéllningen samt férvaltningen av statens tillgangar.

Av 10 kap. 3 § framgar att regeringen i budgetpropositionen ska lamna en
redovisning av de resultat som uppnatts i verksamheten i férhallande till de
mal som beslutats av riksdagen.

Fragan om hur drsredovisningen organisatoriskt ska avgransas ar harmed
en central fraga. Utgdngspunkten dr att det ar staten som rattssubjekt som
ar den yttre ramen for redovisningen (SOU 2010:18 s. 263) och att det i
budgetlagen ska ske en grundlaggande normering av innehallet i arsredo-
visningen.

[ 10 kap. 6 § anges salunda att arsredovisningen for staten ska innehalla
bl.a. utfallet pa budgetens anslag och en redovisning av hur regeringen har
utnyttjat beviljande bestallningsbemyndiganden.
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Arsredovisningen limnas som en skrivelse till riksdagen, som ges nr 101 i
riksdagstryckets propositionsserie. Skrivelsen ger upphov till motionsratt.
Arendet bereds av finansutskottet. Skrivelsen behandlas dar tillsammans
med Riksrevisionens redogorelse for granskningen av arsredovisningen.
Handlaggningen i utskottet kan belysas med finansutskottets betankande
(bet. 2012 /13:FiU33) dar utskottet foreslog riksdagen att lagga skrivelsen
och redogorelsen till handlingarna.

10 kap. budgetlagen avslutas med 11 § dir det i fraga om revision av statlig
verksamhet hanvisas till 13 kap. RF och lagen (2002:1022) om revision av
statlig verksamhet m.m. Se vidare avsnitt 3.17.

Myndigheterna under regeringen ska fullgora sina uppgifter enligt férord-
ningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag. I 2 kap. 8 §
denna férordning stadgas om arsredovisningens undertecknande:

Arsredovisningen skall skrivas under av myndighetens ledning.

Underskriften innebar att ledningen intygar att drsredovisningen ger en rattvisande bild av verksamhet-
ens resultat och av kostnader, intdkter och myndighetens ekonomiska stillning.

Ledningen vid de forvaltningsmyndigheter under regeringen som omfattas av férordningen (2007:603)
om intern styrning och kontroll skall i anslutning till underskriften i arsredovisningen lamna en bedém-
ning av huruvida den interna styrningen och kontrollen ar betryggande.

Denna forordning innehaller ocksa i 6 kap. 1 § foljande bestimmelse om an-
slagsredovisningen:

[ anslagsredovisningen ska myndigheten redovisa utfallet pa de anslag myndigheten disponerar och de
inkomsttitlar som myndigheten redovisar mot i enlighet med den indelning som framgar av reglerings-
brev eller nagot annat beslut av regeringen. Utfallet ska stillas mot tilldelade belopp per anslag eller an-
slagspost respektive berdknade belopp per inkomsttitel. Avvikelser ska analyseras.

Av anslagsredovisningen ska det dven framga i vilken utstrackning myndigheten med stdd av ett sddant
bemyndigande som avses i 17 § forsta stycket anslagsforordningen (2011:223) bestallt varor eller tjadnster
eller beslutat om bidrag, ersittning, 1an eller liknande som medfor utgifter under féljande budgetar.

Av anslagsredovisningen ska det ocksa framga hur myndigheten har uppfyllt andra finansiella villkor som
regeringen har angett.

3.11 Férvaltningen: 12 kap. RF

I 1 kap. 8 § stadgas att det for den offentliga férvaltningen finns statliga och
kommunala férvaltningsmyndigheter. Av 12 kap. 1 § framgar att de statliga
forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen.
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Regeringen har for de underlydande forvaltningsmyndigheterna beslutat en
myndighetsforordning (2007:515). Enligt 1 §, denna forordning, skall myn-
digheter under regeringen tillimpa férordningen om inte en lag eller en for-
ordning innehaller en bestimmelse som avviker fran myndighetsférord-
ningen. DA giller den bestammelsen.

Ledningens ansvar regleras i 3 §. Dar stadgas att myndighetens ledning an-
svarar infor regeringen for verksamheten och skall se till bl.a. att den bed-
rivs effektivt och enligt gdllande ratt, att den redovisas pa ett tillforlitligt
och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar vadl med statens medel.
Av 4 § framgar bl.a. i p. 4 att myndighetens ledning ska sidkerstdlla att det
vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett
betryggande satt.

Den ndrmare styrningen av den enskilda statliga forvaltningsmyndigheten
sker genom férordning med instruktion for den enskilda myndigheten.

Forvaltningsmyndigheter, bade statliga och kommunala, har en verksam-
hetssfar dar de ar sjalvstandiga, dvs. ingen myndighet, inte heller riksdagen
eller en kommuns beslutande organ, far bestimma hur de i ett sarskilt fall
ska besluta i ett drende som ror myndighetsutévning mot en enskild eller
mot en kommun eller som ror tillaimpning av lag, 12 kap. 2 §. 112 kap. 4 §
erinras om att forvaltningsuppgifter kan lamnas at kommuner. Om en for-
valtningsuppgift innebar ett dliggande for kommunen foljer ett krav pa att
uppgiften stadgats i lag med mojlighet till delegation, se avsnitt 3.5. [ ovrigt
uppstalls inte ndgot sadant krav utan éverlamnandet av regeringen kan ske
i annan form - genom normbeslut (=férordning) eller forvaltningsbeslut i
enskilt fall.

[ 12 kap. 9 § finns en regel om dispens: "Regeringen far medge undantag
fran foreskrifter i forordningar eller fran bestimmelser som har meddelats
med stod av beslut av regeringen, om inte annat foljer av lag eller beslut om
utgiftsanslag.”

Det forutsatts alltsa att ett sddant dispensbeslut "inte kommer i konflikt
med” vad riksdagen beslutat genom lag eller beslut om utgiftsanslag, prop.
1973:90 s. 411.

Regeringen far dispensera fran bade forordningar som faller inom regering-
ens egen kompetens (foreskrifter om verkstallighet av lag och foreskrifter
inom restkompetensen) och férordningar beslutade med stod av bemyndi-
gande i lag.



15

3.12 Kontrollmakten i RF - en 6versikt

Kontrollmakten regleras i 13 kap. RF. Har ska forst kontrollmaktens instru-
ment presenteras oversiktligt.

Riksdagens uppgift att enligt 1 kap. 4 § granska rikets styrelse och forvalt-
ning har namnts inledningsvis. Att regeringen utévar sin makt under ansvar
infor riksdagen framgar ocksa av reglerna i 13 kap. om riksdagens kontroll-
makt. Kontrollmakten ar ingen sammanhangande helhet utan bestar av ett
antal regler med vissa beroringspunkter.

Forfattningsutredningen uttalade bl.a. (SOU 1963:17 s. 154 f.) att riksdagen
har en sarskild, alltmer vasentlig kontrollfunktion i férhallande till rikets
styrelse och forvaltning. Fran utgangspunkten av en Kklar funktionsuppdel-
ning var det enligt utredningen av betydelse att kontrollfunktionen utovas
enligt bestdmda, i grundlagen fastlagda former. Statsraden skulle sdalunda
vara foremal for politisk kontroll fran riksdagens sida genom mdjlighet till
misstroendeforklaring och genom ratt for riksdagsledamot att framstilla
interpellationer och fragor samt fér administrativ och juridisk kontroll ge-
nom konstitutionsutskottets granskningsverksamhet. Enligt utredningen
var andra myndigheter dn regeringen genom Riksdagens ombudsman fore-
mal for tillsyn fran medborgerlig rattssakerhetssynpunkt, och myndigheter-
nas forvaltning skulle granskas av Riksdagens revisorer.

[ forarbetena till 1974 ars regeringsform (prop. 1973:90 s. 414) gjordes vi-
dare vissa allmdnna uttalanden i en inledande kommentar till ddvarande 12
kap. Dar angavs att det var naturligt i ett statsskick som star pa parlament-
arismens grund att riksdagen har som en huvuduppgift att bedriva en kon-
trollerande verksamhet genom att granska regeringens allmdnna politik.
Riksdagen ska aven dvervaka regeringen i dess funktion som hogsta forvalt-
ningsmyndighet. Vidare ligger det i riksdagens intresse att bevaka att myn-
digheter och offentliga funktionarer lojalt och effektivt forverkligar de di-
rektiv for samhallsverksamheten som har getts i lagar och andra beslut. En
insyn pa olika forvaltningsomraden kan ocksa ge riksdagen underlag for
nya beslut.

Vidare anfordes att ett visst moment av kontroll for de nu angivna syftena
kunde sagas ligga i riksdagens allmanna stéllning i forhallande till rege-
ringen. Riksdagens sakbehandling av regeringens forslag kunde salunda an-
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ses hora till dess kontrollmakt i vid bemarkelse. Nar man talade om riksda-
gens kontrollmakt menade man emellertid vanligtvis sarskilda rattsliga in-
stitut dar kontroll &r den dominerande funktionen. Aven med denna sni-
vare avgransning kunde man enligt propositionen ha skilda meningar om
vilka kontrollerande funktioner som borde innefattas i kontrollmakten.

Kontrollmedlen kan delas in i atminstone tva typer.

Pa den ena sidan finns konstitutionsutskottets granskning (13 kap. 1-2 §§),
misstroendeforklaring (13 kap. 4 §) samt interpellationer och fragor (13
kap. 5 §), som samtliga ar parlamentariska kontrollmedel.

Pa den andra sidan aterfinns Riksdagens ombudsman (JO) (13 kap. 6 §) och
Riksrevisionen (13 kap. 7-9 §§), med funktioner som forutsatter politiskt
oberoende.

Som nyss ndmnts kan man ocksa se begreppet riksdagens kontrollmakt i en
vidare bemarkelse dn den som ligger till grund for regleringen i 13 kap.
Riksdagen kan ju sdgas ocksa "kontrollera” regeringen nar den provar rege-
ringens forslag och utovar sina beslutsfunktioner (se 1 kap. 4 §).

3.13 Konstitutionsutskottet: 13 kap. 1-2 §§

Konstitutionsutskottets granskning av statsradens tjansteutévning och re-
geringsarendenas handlaggning reglerasi 13 kap. 1-2 §§. Ursprungligen
var tanken att denna granskning skulle vara administrativt och inte poli-
tiskt inriktad. Utvecklingen har dock gatt i riktningen mot att granskningen
blivit politiserad.

[ en arbetsgruppspromemoria som konstitutionsutskottet har offentliggjort
(2008/09:RFR14 s. 61 f.) diskuteras utforligt ett synsatt pa de rattsliga ut-
gangspunkterna pa utskottets granskning. Denna syn sammanfattas enligt
foljande.

En slutsats skulle kunna vara att motsattningen mellan rattsliga grunder for gransk-
ningen och politiskt inflytande 6éver den ar 6verdriven. Att utskottsledamoter har poli-
tiska drivfjadrar for sitt handlade ar sjalvklart. Sa lange konstitutionsutskottet haller sig
till rattsligt harledbara argument i sina bedémningar kan varken den allmanna eller den
sarskilda granskningen anses sakna fast grund i RF. Rattslig kritik som konstitutionsut-
skottet riktar mot en regering kan givetvis vara farlig for den regeringen och pa sa satt
politiskt relevant. Men kritikens konstitutionella funktion ar att 1angsiktigt varda legali-
tet och rattsstatlighet i utdvandet av regeringsmakten.
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Foremalet for konstitutionsutskottets granskning ar primart statsradens
tjansteutovning. Detta begrepp omfattar inte enbart statsradens verksam-
het som medlemmar av regeringen utan aven den verksamhet som har
samband med de beslut som statsraden fattar efter bemyndigande fran re-
geringen. Utskottet kan sadledes granska t.ex. departementschefernas befatt-
ning med personal- och organisationsfragor i det egna departementet och i
de kommittéer som hor till departementet. Aven frigan om s.k. minister-
styre av forvaltningsmyndigheter har forekommit i enskilt fall, kan grans-
kas av utskottet.

Inte bara positivt agerande av ett statsrad utan dven underlatenhet att vidta
atgarder kan granskas av utskottet. Ocksa ett statsrad som lamnat sin be-
fattning kan granskas i fraga om sin verksamhet som statsrad. Gransk-
ningen ar inte inriktad pa personligt ansvar utan framst pa hur allmanna
rattsprinciper tillampas. Detta synsatt innebar att granskningen i forsta
hand ska vara inriktad pa att kontrollera om statsrdaden i sin tjansteutov-
ning och Regeringskansliet vid sin handldggning av regeringsarenden har
foljt gdllande regler och vedertagen praxis. Vid underlatenhet att handla ar
forutsattningen for konstitutionsutskottets provning att statsradet i den ak-
tuella situationen haft lagliga eller i praxis godtagna mojligheter att handla i
sin egenskap av regeringsledamot eller pa grundval av ett regeringsbemyn-
digande. Detta ar av sarskild betydelse nar det galler statsradens ansvar for
verksamheten inom den statliga forvaltningen utanfor Regeringskansliet. Se
2008/09:RFR14 s. 11 f. med referenser.

Eftersom konstitutionsutskottet granskar aven regeringsarendenas hand-
laggning faller ocksa den beredande verksamheten inom myndigheten Re-
geringskansliet inom granskningsomradet. Detta innebar att dven atgarder
som utforts av tjanstemadnnen omfattas av granskningen. Tjdnstemannen
ansvarar visserligen sjalva for sina atgarder men det dr statsraden som in-
for konstitutionsutskottet ansvarar for regeringsarendenas handlaggning
fran det att arendet inkommer till Regeringskansliet till dess att regerings-
beslutet verkstallts. Det kan har tillaggas att tjdnstemédnnen inom Rege-
ringskansliet star under saval JO:s som JK:s tillsyn, se avsnitt 3.16.

Konstitutionsutskottet kan vid sin granskning av regeringen och statsraden
ocksa anldgga forvaltningsekonomiska synpunkter (SOU 1972:15 s. 210).
Om forhallandet mellan konstitutionsutskottets granskning och Riksrevis-
ionens effektivitetsgranskning av regeringen och Regeringskansliet, se av-
snitt 3.17.
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3.14 Atal mot statsrdd: 13 kap. 3 § RF

[ 13 kap. 3 § finns en bestimmelse om rattsligt ansvar for statsrad. Ett stats-
rad far domas for brott i utévningen av statsradstjansten endast om han el-
ler hon genom brottet grovt har asidosatt sin tjansteplikt. Atal beslutas av
konstitutionsutskottet.

3.15 Misstroendeférklaring: 13 kap. 4 §

I 13 kap. 4 § finns bestammelsen om institutet misstroendeforklaring. Detta
ar en ordning dar riksdagen kan utkrava politiskt ansvar av ett statsrad.
Verkan av ett riksdagsbeslut om misstroendeforklaring ar att talmannen
ska entlediga statsradet.

3.16 Riksdagens ombudsmdn: 13 kap. 6 § RF

[ 13 kap. 6 § finns bestammelsen om Riksdagens ombudsman (]JO). Tjanste-
man i Regeringskansliet star under JO:s tillsyn. Det giller dven statssekrete-
rare (se JO 2007/08:244).

Har ska ocksa ndmnas att kommunala myndigheter - men inte beslutande
forsamlingar - och dess befattningshavare star under JO:s tillsyn, 2 § forsta
stycket 1. och 2. lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombuds-
man. [ 3 § andra stycket denna lag stadgas: "Vid tillsyn 6ver kommunala
myndigheter skall ombudsman beakta de former i vilka den kommunala
sjalvstyrelsen utovas.” - Om Justitiekanslerns tillsyn finns motsvarande re-
glering, se lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns tillsyn.

3.17 Riksrevisionen: 13 kap. 7 - 9 §§ RF

Har ska endast nagra sarskilda férhallanden nar det giller Riksrevisionen
namnas.

Enligt 13 kap. 7 § har Riksrevisionen uppgiften att under riksdagen granska
den verksamhet som bedrivs av staten. I lag kan ocksa meddelas bestam-
melser om att Riksrevisionens granskning kan avse ocksa annan an statlig
verksamhet sdsom "den statsunderstédda verksamheten” (prop. 1973:90 s.
435).
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Infor inrattandet av Riksrevisionen diskuterades hur granskningsomradet
skulle formuleras i regeringsformen. Den tidigare omfattningen grundad pa
en begreppsbildning med uttrycken ”statlig verksamhet” och "annan verk-
samhet ” kom slutligen att behallas.

Nar det giller den ndrmare regleringen av granskningsomradet lade Utred-
ningen om regler for Riksrevisionen fram forslag till andringar i riksdags-
ordningen samt i ett flertal andra lagar. [ fraga om granskningen anfordes i
betdnkandet (SOU 2001:97 s. 165) Regler for Riksrevisionen bl.a. att Riksre-
visionens granskningsmandat bor vara lika omfattande som det som gallt
for Riksdagens revisorer.

Regeringen anforde i propositionen Riksrevisionen (prop. 2001/02:190 s.
77), som inneholl forslag till andring i riksdagsordningen och annan lag-
stiftning, att Riksrevisionen ska ha ratt att granska sddan verksamhet som
staten bedriver i form av aktiebolag, om verksamheten ar reglerad i lag el-
ler ndgon annan forfattning eller om staten som dgare eller genom tillskott
av statliga anslagsmedel eller genom avtal eller pa ndgot annat satt har ett
bestimmande inflytande 6ver verksamheten.

Riksrevisionens granskning regleras narmare i lagen om revision av statlig
verksamhet m.m.

Av 2 § p. 6. denna lag framgar att Riksrevisionen far genom effektivitetsre-
vision, se 4 § i lagen, granska "hur de statsmedel anvdnds som tagits emot
som stdd till en viss verksamhet, om redovisningsskyldighet for medlen f6-
religger gentemot staten eller sarskilda foreskrifter eller villkor har medde-
lats om hur medlen far anvandas”.

Aven om ndgon redovisningsskyldighet gentemot staten inte féreskrivits sa
ar bestimmelsen tillamplig pa anvdandning av medel som foljer av férvalt-
ningsbeslut. Ytterst blir det regeringen eller den utbetalande myndigheten
som genom foreskrifter eller villkor avgér om anvdndningen av ett visst bi-
drag ska kunna granskas.”

Riksrevisionens skyldighet att, genom arlig revision, granska arsredovis-
ningen for staten, Regeringskansliet och de férvaltningsmyndigheter som
lyder under regeringen regleras i 3 § forsta stycket lagen om revision av
statlig verksamhet m.m.

7 Jfr Karnov 2014 /15 s. 157.
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Hur granskningen ska ske behandlas i 4 och 5 §§ samma lag. [ 4 § behand-
las effektivitetsrevisionens inriktning. Bestammelsen lyder.

Den granskning som avses i 2 § ska framst ta sikte pa forhallanden med anknytning till statens budget, ge-
nomforandet och resultatet av statlig verksamhet och ataganden i 6vrigt men far ocksa avse de statliga
insatserna i allmdnhet. Granskningen ska frimja en sddan utveckling att staten med hansyn till allminna
samhallsintressen far ett effektivt utbyte av sina insatser (effektivitetsrevision).

Effektivitetsrevisionen ska huvudsakligen inriktas pa granskning av hushallning, resursutnyttjande,
maluppfyllelse och samhéllsnytta. Som ett led i effektivitetsrevisionen far forslag lamnas om alternativa
insatser for att na avsedda resultat.

Resultatet av granskningen ska, om den inte avsett endast forberedande atgarder, redovisas i en gransk-
ningsrapport.

Av 5 § framgar bl.a. att granskningen av drsredovisningen for staten ska ske
i enlighet med god revisionssed och ha till syfte att bedéma om redovis-
ningen och underliggande redovisning ar tillforlitlig och rakenskaperna ar
rattvisande.

Vid Riksrevisionens granskning maste konstitutionsutskottets granskning
enligt 13 kap. 1 § RF av statsradens tjdnsteutovning och regeringsiarende-
nas handlaggning beaktas. Av forarbetena (prop. 2001/02:190 s. 58 ff.)
framgar att man inte funnit skal att genom en lagreglering forhindra att
Riksrevisionens granskningsomrade i ndgon man kommer att vara det-
samma som konstitutionsutskottets. Det betonas dock dar att granskning-
arna utgdr fran olika férutsattningar.

Konstitutionsutskottet ar ett politiskt sammansatt riksdagsorgan. Riksre-
visionen dr en tjdnstemannaledd myndighet under riksdagen. Det konstate-
ras att konstitutionsutskottets granskning ar inriktad pa en administrativ
och juridisk kontroll av om regeringen foljt gillande regler och vedertagen
praxis, dvs. pd vad som ar ett formellt korrekt handlande och pa rattsfragor
nar det galler regeringsarendenas handlaggning, vilket dven kan innefatta
lamplighetsfragor. Inom ramen for granskningen av statsradens tjdnsteut-
ovning tas ocksa enstaka drenden upp till granskning. Det erinras dock om
att utskottet enligt tidigare forarbetsuttalanden ocksa har ratt att anlagga
forvaltningsekonomiska synpunkter i sin granskning. Den revisionella
granskningen av den statliga verksamheten har i stéllet sin tyngdpunkt i be-
domningar av vad som far anses vara en effektiv anvandning av statens me-
del (effektivitetsrevision). Enligt forarbetena maste en effektivitetsrevision
aven kunna innefatta en granskning av hur regeringen genomfor riksda-
gens beslut genom sina myndigheter. Har kan det bli frdga om att granska
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vissa moment i handlaggningen av regeringsarenden. Detta far anses god-
tagbart s lange sambandet med granskningen av hela verkstallighetsked-
jan av riksdagens beslut ar tydlig. Det forutsatts dock att Riksrevisionen
inte kommer att granska statsradens tjansteutovning. Se om denna fraga
aven konstitutionsutskottets rapport Konstitutionella kontrollfragor
(2008/09:RFR14 s. 53 f.).

Avsnitt 3.18 Kommunerna: 14 kap. RF

Genom 2010 ars dndringar av regeringsformen tillkom ett sarskilt kapitel,
14 kap., om kommunerna. Nar det galler skalen for att infora ett sarskilt ka-
pitel i regeringsformen om kommunerna anforde regeringen foljande
(prop. 2009/10:80 s. 208).

Den kommunala sjalvstyrelsen har en central stillning i Sverige och utgor en viktig del av vart demokra-
tiska system. Av regeringsformens portalparagraf framgar bl.a. att den svenska folkstyrelsen forverkligas
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse. Redan enligt
den gillande regleringen markeras saledes kommunernas och landstingens sarskilda stallning. Grundlags-
utredningen foreslar dock, i likhet med Sjalvstyrelsekommittén (SOU 1996:129), att kommunernas och
landstingens stéllning ska markeras ytterligare genom att ett nytt kapitel om kommunerna fors in i rege-
ringsformen. [...] Regeringen delar sdledes Grundlagsutredningens uppfattning att det bor foras in ett nytt
kapitel om kommunerna i regeringsformen. Regeringen instdmmer dven i bedomningen att detta bor pla-
ceras efter de kapitel i regeringsformen som reglerar sddana angeldgenheter som far betraktas som
framst statliga. Som utredningen foreslar bor det nya kapitlet innehalla de bestimmelser som for narva-
rande ar reglerade i regeringsformen och som rér den kommunala sjalvstyrelsen, den kommunala be-
skattningsratten, beslutanderatten i kommunerna och den kommunala indelningen.

Den kommunala sjdlvstyrelsens grundlagsskydd hade varit féoremal for ar-
bete i en expertgrupp som Grundlagsutredningen tillsatte. Gruppen redovi-
sade sitt arbete i rapporten Den kommunala sjdlvstyrelsens grundlagsskydd
(SOU 2007:93). Som ett betydelsefullt inslag i diskussionen rorande den
kommunala sjalvstyrelsen bor vidare den europeiska konventionen om
kommunal sjilvstyrelse framhaéllas. Sverige ratificerade konventionen (SO
1989:34) i augusti 1989 (se prop. 1988/89:119). Konventionen har tagits
fram inom ramen for Europarddssamarbetet pa det kommunala omradet
och kan ses som ett led i stravandena att starka och utveckla den kommu-
nala sjalvstyrelsen i Europa. Den bygger pa ett decentraliserat beslutsfat-
tande som en nddvandig grund fér demokratin. En annan viktig utgangs-
punkt ar den kommunala sjalvstyrelsens betydelse for medborgarnas moj-
ligheter att delta i de offentliga angeldgenheterna. Vissa principer for sta-
tens forhallande till kommunerna laggs fast i konventionen. Bland de omra-
den som berdrs kan ndmnas den kommunala sjalvstyrelsens rattsliga regle-
ring, skyddet for den kommunala indelningen, den administrativa struk-
turen, de fortroendevaldas arbetsvillkor, statlig tillsyn, ekonomiska resur-
ser samt ratten att samarbeta och bilda sammanslutningar.
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Sarskilt kan hdar namnas art. 4 som i sex punkter innehdller grundlaggande
principer for kommunernas befogenheter, daribland punkt 3 med huvud-
principen att offentliga uppgifter bor utévas av myndigheter som ligger sa
ndra medborgarna som mojligt. Punkt 4 galler fragor i vilka myndigheter pa
olika nivder har befogenheter. De kommunala befogenheterna ska darvid
normalt vara fullstandiga och oinskrankta. Om andra myndigheter ska
kunna gripa in i den kommunala verksamheten maste det finnas ett klart
forfattningsstod for det. [ punkt 5 anges att kommunerna, nar uppgifter de-
legeras till dem av statliga myndigheter, sa langt mojligt ska ges frihet att
anpassa utévandet av befogenheterna till lokala forhallanden.

[ art. 8 behandlas fragan om administrativ tillsyn 6ver kommunerna. I arti-
keln slas till en borjan fast att tillsynen ska ha lagstod. Vidare ges uttryck for
att det i forsta hand ska handla om laglighetskontroll. Det framhalls att kon-
trollmyndighetens ingripande ska sta i proportion till betydelsen av det in-
tresse som ska skyddas.

[ art. 9 behandlas frdgor om kommunernas ekonomiska resurser. Har anges
i punkt 7 att statsbidrag om mojligt inte ska 6ronmarkas for speciella pro-
jekt och att de inte heller ska padverka kommunernas grundlaggande frihet
att sjalva bestaimma inom sitt kompetensomrade.

I 14 kap. 2 § RF stadgas.

Kommunerna skoter lokala och regionala angelagenheter av allmént intresse pa den kommunala sjalvsty-
relsens grund. Narmare bestimmelser om detta finns i lag. PA samma grund skéter kommunerna dven de
ovriga angelagenheter som bestdms i lag.

Man brukar hinfora den kommunala verksamheten till tva olika sektorer;
den fria sektorn och den specialreglerade sektorn. Detta synsatt kommer
till uttrycki 1 kap. 1 § kommunallagen (1991:900), dar det anges att kom-
muner och landsting pa demokratins och den kommunala sjalvstyrelsens
grund skoter de angelagenheter som anges i kommunallagen och i sarskilda
foreskrifter.

Genom 14 kap. 2 § RF markeras i forsta meningen att kommunerna inom
den fria sektorn skoter lokala och regionala angelagenheter pa den kommu-
nala sjalvstyrelsens grund. Paragrafens tredje mening klargor att det ar pa
den kommunala sjalvstyrelsens grund som dven de 6vriga angeldgenheter
som bestams i lag skots, dvs. dven inom den specialreglerade sektorn. Prin-
cipen om kommunal sjdlvstyrelse galler sdledes for all (min kurs.) kommu-
nal verksamhet. Paragrafens inférande ska bl.a. ses i ljuset av att det i olika
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sammanhang tidigare havdats att principen om kommunal sjalvstyrelse,
sasom den kommer till uttrycki 1 kap. 1 § RF, enbart skulle ta sikte pa den
verksamhet som omfattas av kommunallagen, inte pd kommunal verksam-
het som regleras av annan lagstiftning (se bl.a. SOU 1996:129 s. 199 f.).

[ forarbetena till 2010 ars dndringar framholls vidare att ett tydliggorande
av att principen om kommunal sjalvstyrelse galler for all kommunal verk-
samhet inte innebar att utrymmet for kommunal sjalvstyrelse utvidgas.
Aven i fortsattningen kommer det att vara mojligt att foreskriva skyldig-
heter for kommuner och landsting i speciallagstiftning i de fall detta motiv-
eras av vikten av att astadkomma en reglering som ger likvardig service for
invanarna oberoende av var de ar bosatta (prop. 2009/10:80 s. 211).

Vidare bor ndmnas att deti 14 kap. 3 § RF finns en bestimmelse som ger ut-
tryck for proportionalitetsprincipen. Enligt denna bestammelse bor en in-
skrankning i den kommunala sjdlvstyrelsen inte ga utéver vad som ar nod-
vandigt med hénsyn till de &ndamal som har féranlett den.

Som nyss ndmnts finns det ocksa i 1 kap. 1 § andra stycket kommunallagen
ett uttryck for att aven den specialreglerade sektorn omfattas av principen
om kommunal sjalvstyrelse. I 2 kap. kommunallagen finns bestimmelser
om kommunernas och landstingens befogenheter som grundas pa vissa all-
manna kommunalrattsliga principer.8 En kommun far vidta sddana atgar-
der som helt allmant ar dgnade att framja naringslivet i kommunen, se 2
kap. 8 § forsta stycket kommunallagen.

Den bestammelsen f6ljs dock av en uttrycklig forbudsregel mot understod
at enskilda foretag. Sddant stod faller alltsa i princip utanfér den kommu-
nala kompetensen. Forbudet, angivet i 2 kap. 8 § andra stycket kommunal-
lagen, ar dock forsett med ett restriktivt utformat undantag som lyder: "In-
dividuellt inriktat stod till enskilda naringsidkare far lamnas bara om det
finns synnerliga skal for det.” Hartill kommer ocksa de begransningar som
foljer av EU-rattens regler om statsstod.”

Inom den regionala tillvaxtpolitiken ar dock denna forbudsregel inte till-
lamplig. I tva lagar, lagen (2002:34) om samverkansorgan i ldnen och lagen
(2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan, stadgas att de ansva-
riga organen, trots denna bestimmelse, har till uppgift att/ska "besluta om
anvdndningen av vissa statliga medel for regionalt tillvixtarbete” (min
kurs.).

8 Alf Bolin, Kommunalrdttens grunder, 6 u, 2011, s. 87 ff.
9 Alf Bolin, a.a., s. 108 ff.
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Har bor sarskilt namnas att samverkansorganen (som ar kommunala beslu-
tande forsamlingar) samt berdrda landsting och berérd kommun enligt {6-
reskrifter i de bada lagarna (3 § resp. 5 §) har till uppgift/ska “félja upp, ldta
utvdrdera och drligen till regeringen redovisa resultaten av det regionala till-
vdxtarbetet.” (min kurs.).

Vidare kan noteras att 2002 ars lag ursprungligen inneholl en regel dar re-
geringen gavs ett bemyndigande att kunna meddela foreskrifter dven i de
fall da de innehaller befogenheter och dligganden for de i verksamheten in-
gaende organen. I prop. 2009/10:156 s. 157 anfordes dock att nagot behov
av sadana foreskrifter inte framkommit. Bestimmelsen togs darfor bort av
riksdagen och 2010 ars lag innehaller inte heller ndgot sadant bemyndi-
gande.

Sammanfattningsvis: De organ som bildats enligt de tva lagarna hor till det
allmanna. De ar offentligrattsliga men inte statliga organ. De tillhor i stallet
den kommunala sfaren med dess kommunala beslutande forsamlingar. Re-
geringsformen, kommunallagen och annan offentligrattslig lagstiftning ar
tillamplig pa dem. Forvaltningslagen ar inte formellt tillamplig i de beslu-
tande forsamlingarna men ska i gvrigt tilldmpas i verksamheten.

4 Vissa forfattningar och beslutsdokument

4.1 Forordningar
Under 2002 och 2010 ars lagar finns ytterligare foreskrifter.

Regeringen har namligen inom ramen for sin restkompetens och sdsom
verkstallighetsforeskrifter utfardat féljande tva forordningar.

Forordningen (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den reg-
ionala tillvaxtpolitiken. Dar finns bestimmelser bl.a. om anséknings- och
beslutsforfarandena, utbetalning, tillsyn, uppféljning och aterkrav. Det stad-
gas under rubriken "Tillsyn, uppféljning och aterkrav”i 12 §:

Beslutsfattaren skall utdva tillsyn 6ver att bidrag utnyttjas for avsett &ndamal och i 6verensstaimmelse
med foreskrivna villkor. Beslutsfattaren skall ocksa svara for en arlig uppfoljning av drendet.

[ 13 § finns bestammelser om att ett beslut far upphavas av beslutsfattaren
under vissa forhallanden och att beslutsfattaren far krava tillbaka bidraget.
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[ forordningen (2007:713) om regionala tillvixtpolitiken upprepasi 6 § in-
nehallet i lagbestimmelserna om uppf6ljning, utvardering och att arligen
redovisa resultaten av det regionala tillvaxtarbetet.

Av intresse dar ocksa myndighetsférordningen (2007:515), som tagits upp
under avsnitt 3.11 och forordningen (2009:145) med instruktion for Till-
vaxtverket.

Av 22 § forordningen (2009:145) med instruktion for Tillvaxtverket fram-
gar att Tillvaxtverket ska tillampa internrevisionsférordningen
(2006:1228) och darmed ocksa férordningen (2007:603) om intern styr-
ning och kontroll.

[ forordning (2009:145) med instruktion for Tillvaxtverket stadgas under
rubriken Uppf6ljning och intern styrning m.m. bl.a. féljande.

8 § Tillvaxtverket ska genomfora uppfoljningar och analyser som stod for den egna verksamheten. Ana-
lyserna ska ligga till grund for forslag till insatser inom myndighetens verksamhetsomrade samt till om-
prioritering och effektivisering av dessa insatser. Myndigheten ska dven genomféra kontroll av utbetalda
medel avseende regionala foretagsstdd och programverksamhet.

9 § Tillvaxtverket ska se till att de regelverk och rutiner verket disponerar éver ar kostnadseffektiva och
enkla for foretag och medborgare.

4.2 Budgetpropositionen m.m.

Malen for den regionala tillvaxtpolitiken lades fast genom riksdagens beslut
i anledning av 2008 ars budgetproposition.

Den regionala tillvaxtpolitiken behandlas i budgetprocessen under utgifts-
omrade 19 och hor - inom rambeslutet - i riksdagen till naringsutskottets
beredningsomrade. [ den senaste budgetpropositionen (2014/15:1 utgifts-
omrade 19 s. 54) behandlas budgetforslaget under anslaget 1.1. Regionala
tillvaxtatgarder. Dar lamnas for 2015 ett forslag till anslag pa 1 469 637
000 kr och anfors bl.a.

Andamal

Anslaget far anviandas till utgifter for statsbidrag till projektverksamhet (inklusive riskkapitalfonder, lane-
fonder och garantifonder), regionalt investeringsstod, regionalt bidrag till foretagsutveckling, saddfinan-
siering, ersattning for vissa kreditforluster i stodomrade B samt stod till kommersiell service. Vidare far
anslaget anvandas for viss administration, uppfdljning och utvardering samt viss central utvecklingsverk-
samhet.

Kompletterande information
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Det bor dven fortsattningsvis vara en uppgift for regeringen att férdela anslaget mellan lan och anslags-
poster och utfirda de foreskrifter som behovs. Grunden for fordelningen av medlen bygger pa att alla reg-
ioner kan och ska bidra till Sveriges hallbara tillvaxt. Olika regioner star dock infor olika stora utmaningar
och behoven av statliga medel for strategiska utvecklingsinsatser skiljer sig dirmed at. De regionala akto-
rerna har darefter ansvaret for att prioritera anvandningen av de tilldelade resurserna utifran lanets for-
utsattningar och regeringens prioriteringar.

Regeringen genomfor en 6versyn av principerna for fordelningen av anslaget 1:1 Regionala tillvaxtatgar-
der. Oversynen har visat att det finns behov av att férandra och fértydliga dels regeringens styrning av
medlen, dels befintliga uppfoljningssystem. Vid férdelning av medlen kommer en utgangspunkt att vara
de strukturella och dynamiska utmaningar som lanen star infor. Utmaningarna varderas utifran indikato-
rer som mater gleshet och avstand, demografi, kompetens, arbetsmarknad, entreprendrskap och foreta-
gande, arbetsproduktivitet samt regional dynamik. Vid fordelning av medel kommer dven hansyn att tas
till behovet av medfinansiering av EU:s strukturfonder och stodomradestillhorighet for regionala fore-
tagsstod.

Bemyndigande om ekonomiska dtaganden

Regeringens forslag: Regeringen bemyndigas att under 2015 for anslaget 1:1 Regionala tillvaxtatgarder
ingd ekonomiska dtaganden som inklusive tidigare gjorda dtaganden medfor behov av framtida anslag pa
hogst 2 700 000 000 kronor 2016-2022.

Naringsutskottet tillstyrkte regeringens forslag (2014/15:NU2).

4.3 Regleringsbrev

Genom regleringsbrev 2014-12-18 for budgetaret 2015 stallt till Tillvaxt-
verket avseende anslaget 1:1 inom utgiftsomrade 19 har regeringen beslu-
tat att Tillvaxtverket disponerar (min kurs.) anslagsposterna (ap. 24.1 -
24.18) avseende Tillvaxtverket samt berorda landsting, kommun och sam-
verkansorgan. For varje anslagspost anges for respektive mottagare ett
visst belopp som ram. Inledningsvis anges i regleringsbrevet att aterrap-
porteringskrav for berorda landsting, kommun och samverkansorgan fram-
gar av villkorsbeslut for dessa organ.

4.4 Villkorsbeslut

Genom s.k. villkorsbeslut riktar regeringen villkor till samverkansorganen
och berorda landsting och Gotlands kommun fér verksamheten pa omradet,
liksom for tva andra anslag. I villkorsbeslut 2014-12-19 foér budgetaret
2015 redovisas riksdagens beslut for verksamheten och anges att rege-
ringen beslutar om vissa villkor for berérda aktorer.

Harvid anges for under rubriken Verksamhet att aktérerna ska lamna en re-
dovisning enligt de aterrapporteringskrav som framgar av beslutet. Enligt
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ett av aterrapporteringskraven ska aktorerna, enligt anvisningar fran Till-
vaxtverket "lamna uppgifter till verket avseenden utgiftsprognoser, utfall
och bestillningsbemyndigande gallande anslaget”.

Under rubriken Finansiering anfors:

Berorda landstings och samverkansorgans delar av anslaget 1.1 inom utgiftsomrade 1:1 Regionala till-
vdxtdtgdrder framgar av regleringsbrev for budgetaret 2015 avseende anslaget. Under anslagsposten 24,
som disponeras av Tillvixtverket, anges anslag, tilldelas bemyndigande, anslagsbehallning som far dispo-
neras och anslagskredit for respektive beslutsfattare. Vidare framgar vilka dndamal under anslaget som
berdrda landsting och samverkansorgan far besluta om. Det dligger berdrda landsting och samverkansor-
gan att folja de forordningar som reglerar anviandningen av medel under anslagen.

Berorda landsting och samverkansorgan ska, vid fordelningen av medlen under anslagen besluta i varje
arende med hansyn till malen for verksamheten och villkoren for anslagen samt tillimpliga férordningar.
Nar berorda landsting och samverkansorgan beslutat om utbetalning i ett &rende som ror anslaget ska de
sdnda ett underlag for utbetalning av aktuella medel till Tillvaxtverket, som har dispositionsratten for de
tilldelade medlen.

Slutligen anges i villkorsbeslutet att berorda landsting och samverkansor-
gan ska forse Tillvaxtverket med det underlag som verket begar infor arbe-
tet med Tillvaxtverkets arsredovisning och finansiella delarsrapport.

4.5 Raméverenskommelser, beslut och bekrdftelse

Pa forslag av Ekonomistyrningsverket har bemyndigandesystemet for sjalv-
styrelseorganen och ansvarsforhdllandena dndrats genom inférandet av s.k.
ramoverenskommelser mellan Tillvixtverket och sjilvstyrelseorganen.!® Ar
2014 ingicks sddana raméverenskommelser mellan Tillvaxtverket och be-
rorda organ. Det innebdar att man i ett gemensamt undertecknat dokument
kommit 6verens om vissa beloppsmassiga begransningar av samverkansor-
ganens ekonomiska dtaganden.

Ordningen med ramoverenskommelser tas upp i Riksrevisionens rapport
och i regeringens skrivelse (skr. 2014/15:12). Regeringen anfor dar (s. 14)
"att aktorerna i och med de atgarder som beskrivits ovan uppratthaller en
tydlig ansvarsfordelning”.

I bet. 2014 /15:NU8 s. 19 antecknas dock under rubriken Tillvaxtverkets
arsredovisningar och fortsatta arbete:

Enligt uppgift fran Tillvaxtverket tillimpar myndigheten fr.o.m. 2015 beslut i stéllet for de ramé6verens-
kommelser som inférdes 2014. Innehallet i beslutet motsvarar de tidigare raméverenskommelserna, men

10 Rapport (ESV 2013:3) Bemyndigandesystemet under anslaget Regionala tillvéixtdtgdr-
der, s. 43 ft.
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istallet for att det traffas en 6verenskommelse mellan Tillvaxtverket och de olika aktérerna fattar myndig-
heten ett ensidigt beslut om innehallet.

Jag har tagit del av ett sddant beslut (Tillvaxtverket 2015-03-02, dnr 1.3.11-
2015-22) och motsvarande ramoéverenskommelse for 2014 (2014-04-23,
dnr 1.3.11-2014-1839). Ramoverenskommelsen ar undertecknad av bada
parter under angivande av att 6verenskommelsen har traffats mellan dem
och sakligt upplagd pa samma satt som det senare beslutet. Det lyder.1!

Beslut
Tillvaxtverket beslutar foljande.

De ekonomiska dtaganden som Regionforbundet i Kalmar ingar och som ska finansieras fran anslagspost
24:2 under anslaget U019 1:1 Regionala tillvaxtatgarder far i slutet av 2015 hogst uppga till 60 000 0000
kronor. Regionférbundet Kalmar lédn far inte ingd dtaganden som ska finansieras med anslag senare dn
2023.

Ekonomiska ataganden som Regionférbundet i Kalmar lan ingar under 2015 och som medfor utgifter un-
der 2015 omfattas inte av beslutet.

Ekonomiska dtaganden som Regionforbundet i Kalmar lan har ingatt till och med 31 december 2015 och
som ska finansieras med anslag under 2015 far uppga till hogst 40 185 000 kr.

[ ett brevmissiv till beslutet skriver Tillvixtverket att beslutet ar for att tyd-
liggora ansvarsforhallandet.

[ rutinerna ingar slutligen ytterligare ett dokument, en s.k. bekraftelse. Jag
har tagit del av ett sddant dokument. Det dr en handling med dnr 1.3.11-
2015-22 upprattat 2015-01-20 av en tjdnsteman hos Tillvaxtverket med
verkets logo pd. Dokumentet inleds: "Harmed bekraftar vi att de utbetal-
ningar for 2014 som vi beslutat fran anslagsposten 24.8 under anslaget 1:1
Regionala tillvaxtatgarder - - - inte 6verskrider tilldelad anslagspost” etc.
Vidare bekraftas att utbetalningarna avser vissa angivna dndamal och i 6v-
rigt uppfyller de anslagsvillkor som framgar av regleringsbrevet.

Dokumentet ar forsett med regiondirektorens namnunderskrift gjord for
regionens rakning. - Det finns i dokumentet ingen referens till villkorsbe-
slutet.

5 Mina synpunkter pa ansvarsforhallandena rorande de regionala
projektmedlen

11 En saklig skillnad ar dock att 2014 ars ramoverenskommelse anger 2021 som slutar
for ekonomiska dtaganden, medan forvaltningsbeslutet 2015 anger 2023. Orsaken till
detta "tidsglapp” i de tva dokumenten ar oklar for mig. For mig synes inte heller texten i
beslutsdokumentets tva sista stycken kongruent.
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5.1 Uppdraget

[ mitt uppdrag kring ansvarsforhdllandena pa detta omrade ska jag sarskilt
behandla om forekommande atgarder (sdsom ramoverenskommelser etc.)
tillgodoser de bestimmelser om ansvar som stipuleras i regeringsformen
och anslagsforordningen. Vidare ska jag belysa vilka ovriga effekter, fore-
tradesvis rorande ansvarsutkravande och mdjlighet till revision som syste-
met ger upphov till.

5.2 Allmdnt

En syn pa regeringsformen som ldnge var ratt allmant omfattad var att den
framst var ett dokument om och for politiken (inklusive uppgiften att lag-
stifta, dar det rattsliga perspektivet forstas alltid ar patagligt). Daremot
framstod da regeringsformens roll som instrument till ledning for rattstill-
lampningen hos domstolar och myndigheter som patagligt begransad. Re-
geringsformen saknade egentlig praktisk betydelse i rattstillaimpningen kan
man nagot tillspetsat saga.

Sedan EU-anslutningen och inférande av Europakonventionen till skydd for
de manskliga rattigheterna och grundlaggande friheterna i mitten av 1990-
talet och genomférande av 2010 ars dndringar av regeringsformen har per-
spektivet emellertid hogst patagligt blivit ett annat. Regeringsformen kan
nu pa goda grunder sdgas innehalla de rattsregler som ligger hégst i norm-
hierarkin.

[ lagstiftningsarbetet uppmarksammas ofta grundlagsbestimmelserna i
Lagradets yttranden, vilket sedan medfér att samma fragor kommer upp till
behandling i propositioner och utskottsbetdnkanden. Det har nu ocksa bli-
vit vanligt att man i domstolar och hos tillsynsmyndigheter m.fl. offentliga
organ anvander regeringsformens bestimmelser i sin rattstillampning och
direkt aberopar dess bestimmelser som skal i domar och beslut.

Det héar galler framst sddana bestammelser i regeringsformen som 1 kap. 9
§ dar objektivitetsprincipen slas fast, 2 kap. eller m.a.o. rattighetskapitlet, 7
kap. 2 § om beredningskravet samt 8 kap. om normgivningsmakten. Vidare
anlaggs allt flera resonemang utifran uttryckligen daberopade allmanna
rattsprinciper, sdsom legalitetsprincipen och proportionalitetsprincipen.
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For jurister verksamma t.ex. hos domstolar och hos tillsynsorgan ar detta
perspektiv pa regeringsformen inte ndgot radikalt och principiellt nytt men
i praktiken ar det fraga om en stor omvalvning och ett tydligt genomslag
aven for dem. Man brukar tala om att vart samhalle forrattsligats eller judi-
kaliserats under den har senare perioden.

Som jag ser det ar det en okontroversiell och helt naturlig utgangspunkt for
var rattsordning att regeringsformen ses som "grundnormen”. Dess be-
staimmelser ligger hogst upp i normhierarkin (jfr fragan om lagprévning).
Annan lagstiftning an regeringsformen och foreskrifter fran regeringen och
forvaltningsmyndigheterna dar underordnade och ska for att fa tillampas
vara forenliga med regeringsformens bestammelser.

Det har betyder att regeringsformen alltmer ar ett rattsligt instrument av
central betydelse bade i lagstiftningsprocessen och i rattstillimpningen. Det
ar alltsa hogst relevant och lampligt, ja ibland nédvandigt, att uppmark-
samma den kedja som normhierarkin utgor och att dberopa regeringsfor-
mens bestammelser, forutom i lagstiftningsprocessen, ocksa i rattstillamp-
ningen hos statlig och kommunal forvaltning vid uttolkningen av vad som
enligt den samlade regelgivningen ar gallande ratt.

Med det har perspektivet blir det naturligt att ocksa lagga vikt vid den ratts-
liga funktionen hos den styr- och ansvarskedja som boérjar och slutar i rege-
ringsformen. Det ar ytterst riksdagen som lagger fast principerna for styr-
ningen av den offentliga verksamheten och som i sin hand har fragan om
politiskt ansvar och som kan initiera rattsligt ansvar.

[ ansvarsdelen ar naturligtvis av sarskild betydelse kontrollorgan som kon-
stitutionsutskottet, JO och Riksrevisionen, som alla har en i konstitutionen
angiven roll av betydelse i systemet for ansvarsutkravande i staten. Pa den
kommunala sidan finns har bestimmelserna om revision i 9 kap. kommu-
nallagen samt JO:s tillsyn.

Riksrevisionen har alltsa sina uppgifter angivna med utgangspunkt i rege-
ringsformen och har en i lag angiven uppgift att utfora effektivitetsrevision
pa hela det aktuella omradet, dvs. betraffande effekterna av hela den sam-
lade verksamheten med dess statliga och kommunala huvudman.

[ detta sammanhang vill jag ocksa halla fram riksdagens fackutskotts roll, i
detta fall naringsutskottet, som numera enligt en bestammelse i regerings-
formen, 4 kap. 8 § RF, har en uppfdljnings- och utvarderingsuppgift pa sitt
omrade.
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Min allménna slutsats ar alltsa att regeringsformen ar en relevant och nod-
vandig bedomningsgrund aven vad galler den hiar behandlade verksam-
heten - bade dess statliga och dess kommunala del och dessas samman-
hang.

5.3 Regeringsformen som utgdngspunkt vid bedémningen av ordningen for
férvaltningen av regionala projektmedel

[ fraga om ordningen for forvaltningen av regionala projektmedel kan man
uttrycka saken sa att riksdagen har beslutat om lagbestimmelser, ekono-
miska ramar och dandamal for en viss verksamhet som i en del ska vara en
statlig verksamhet och i en annan del en kommunal verksamhet - verksam-
heter, vars innebord inom de av riksdagen angivna ramarna sedan ska pre-
ciseras i ytterligare regler och ges tillampning i enskilda fall.

Hur ska denna ordning betraktas med regeringsformen som utgadngspunkt?

Vid besvarandet av den fragan finns ett antal faktorer som férst bor note-
ras.

Den kommunala sjdlvstyrelsen ar en konstitutionell grundbult som avsiktligt
utformats allmant och utan narmare kriterier. Denna frihetssfar ska staten
respektera dven nar det giller specialreglerade omraden, ocksa sddana som
sadana som stods med statsbidrag och dar staten lamnar 6ver forvaltnings-
uppgifter till kommunerna. Nagot principiellt hinder pa sddana omraden
mot att staten utdvar styrning och tillsyn, kraver redovisning och gor effek-
tivitetsrevision finns dock inte.

Det bor dock har namnas att dligganden for kommunerna ska ha lagstod
och att sddan lagstiftning numera granskas av Lagradet. 2002 och 2010 ars
lagar tillkom dock innan regeln om lagradsgranskning inférdes 2011. For-
slagen till dessa lagar blev inte foremal for sddan prévning.12

12 Lagradet har dock i ett annat sammanhang (se prop. 2008/09:119 Strandskyddet och
utvecklingen av landsbygden s. 172) tagit upp lagkravet betraffande en skyldighet for
kommun att till lansstyrelsen 6verlamna sina beslut om dispens fran strandskyddet.
Lagradet anforde: "For att bestimmelserna i paragrafen ska fa en effektiv tillampning
bor kommuner ha en forfattningsstadgad skyldighet att 6verlamna sina dispensbeslut
till lansstyrelsen. Enligt (davarande) 8 kap. 5 § regeringsformen ska foreskrifter om
kommuners aligganden meddelas i lag. Om nagot bemyndigande enligt (davarande) 8
kap. 7 § regeringsformen som ger regeringen ratt att utfarda foreskrifter av har avsett
slag inte finns, inskranks regeringens foreskriftsmakt i princip till att omfatta endast
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Principen om den kommunala sjdlvstyrelsen ska medfora forsiktighet och
aterhallsamhet fran statens sida nar det galler reglering och styrning av
kommunal verksamhet. En proportionalitetsprincip ska iakttas.

Bestdmmelserna om finansmakten i regeringsformen ar av 6vergripande
natur. Avsiktligt har man valt att undvika en mer detaljerad reglering dar.
Men riksdagens styrningsbefogenheter och kontrolluppgifter for hela omra-
det har patagligt starkts genom den nya mera genomreglerade budgetpro-
cessen framst i form av en mera detaljerad reglering av budgetsystemet och
genom tillkomsten av Riksrevisionen. Detta ar ndgot som markerats genom
senare ars dndringar i regeringsformen. Nagot uttryckligt krav pa hog effek-
tivitet och god hushallning uppstalls dock inte i regeringsformen utan fram-
gar forst av budgetlagen.

Instrumentet statsbidrag ar ett viktigt styrmedel for riksdag och regering
som dock inte behandlas i regeringsformen. Det ar aven i 6vrigt ett omrade
dar den rattsliga regleringen inte ar sa ingdende och som inte diskuterats sa
mycket fran rattsliga utgangspunkter.

Inte heller regeringens kompetensomrdde ar i alla delar tydligt angivet i re-
geringsformen. Den styrande makten har inget eget kapitel i regeringsfor-
men. Man brukar tala om detta som en restfunktion i féorhallande till riksda-
gens funktioner.

Slutsatsen sa hadr langt blir att man, nar det géller det har statsbidraget,
framst ror sig pa omraden dar intensiteten och djupet i den konstitutionella
regleringen ar patagligt begransad och att detta ar fullt avsiktligt.

[ regeringsformen uppstalls dock ndgra grundlaggande formella krav som
ar tillampliga ocksa har:

verkstallighetsforeskrifter. Den skyldighet som det ar fraga om har kan dock knappast
etableras genom en verkstallighetsforeskrift. Lagradet rekommenderar att det i paragra-
fen tas in en uttrycklig bestimmelse om att kommuner ska dverlamna sina dispensbe-
slut till lansstyrelsen.” Regeringen anslot sig till Lagradets standpunkt, anf. prop. s. 115.
Jfr dock aven Vilhelm Persson. Specialdestinerade statsbidrag till kommuner ur rdttslig
synvinkel, Forvaltningsrattslig tidskrift 2012, s. 72, dar han uttalar att regeringen kan be-
sluta om bidragsvillkor som inte ar odelat gynnsamma fér mottagaren sa lange de ar en
del av en i grunden gynnande reglering. - Det bor dock haremot noteras att den bidrags-
ordning som ar i fraga i detta uppdrag inte kan anses gynnande for de kommunala orga-
nen utan att stat och kommun tillsammans har ska svara fér en gynnande reglering i for-
hallande till enskild.
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1) dligganden for kommunerna ska ha lagstod (dvs. sta i lag eller efter ett
riksdagens bemyndigande for regeringen i en forordning).

2) riksdagen beslutar om statens budget och det ska finnas ett beslut om
anslag dar riksdagen beslutat belopp och dandamal.

3) regeringen forvaltar och forfogar 6ver statens tillgdngar enligt de grun-
der som riksdagen beslutat.

4) riksdagen ska fa en arsredovisning for statens verksamhet av regeringen.
5) tillimpningen ska vara sddan att kravet pa saklighet och opartiskhet och
likhet infor lagen iakttas (1 kap. 9 § RF).

Ett statsbidragssystem av det aktuella slaget maste alltsa vara forenligt med
dessa i regeringsformen angivna krav. En fraga som jag aterkommer till gal-
ler kravet pa lagstod for kommunala dligganden. P4 den punkten anser jag
att det finns utrymme for en diskussion om den nuvarande ordningen.

5.4 Frdgan om hur statsbidraget reglerats pd lagnivd

Det ar naturligt att har borja med budgetlagen. Den lagen galler statens
budget och statsbidragen finns med i den. Statsbidragen ingar i statens
verksamhet savitt giller de avseenden som skots av regeringen och de for-
valtningsmyndigheter som lyder under den, i det har fallet Tillvaxtverket.
Harvid ska kraven pa hog effektivitet och god hushallning iakttas. Det ar re-
geringen som tilldelar en myndighet anslag. Narmare foreskrifter om vad
som sedan kravs av en statlig (min kurs.) myndighet framgar pa nasta
normniva, anslagsférordningen. Jag dterkommer till den féorordningen.

Statsbidraget ska emellertid ocksa folja regler som finns i annan lagstift-
ning. Har bor 2002 och 2010 ars lagar uppmarksammas. Dar anges framst
samverkansorganens och landstingens uppgifter, som alltsa riksdagen har
stallt sig bakom. Dessa uppgifter faller in under kommunal verksamhet och
ar utformade som ”"ska-krav”. Det handlar alltsd om dligganden som ska
iakttas pa kommunal niva. Dessa dligganden géller bl.a. att besluta om an-
vandningen av vissa statliga medel och skyldighet att folja upp, lata utvar-
dera och arligen till regeringen redovisa resultaten av det regionala tillvaxt-
arbetet.

Man kan notera att, medan regeringen enligt budgetlagen tilldelar en myn-
dighet, i det har fallet Tillvaxtverket, ett anslag att disponera sa har samver-
kansorganen och landstingen enligt lag dlagts att besluta om anvdndningen
av medel pa samma anslag.
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De budgetmaéssiga uppgifterna ar alltsa lagligen fordelade pa bade statlig
kommunal niva. Riksdagen har genom sina samlade lagstiftningsatgarder
gett uttryck for att kompetensen 6ver anslaget, dess medel och &ndamal ska
fordelas pa detta satt.!3 Bade budgetlagen och de sarskilda lagarna ska
alltsa tillampas. Leder detta till en konflikt dem emellan i nagot avseende
galler att budgetlagen inte har primat utan enligt principen om lex specialis,
som tillampas vid tolkning vid lagkonflikter, tar 2002 och 2010 ars lagar
over budgetlagen.

En frdga som jag dterkommer till giller hur 2002 och 2010 ars lagar regle-
rar dliggandena for samverkansorgan och landsting.

5.5 Frdgan om anslagsférordningens tillimplighet
[ uppdraget till mig har anslagsférordningen sarskilt nimnts.

Anslagsforordningen innehadller bestimmelser som ansluter till bestimmel-
ser i budgetlagen om budgetering och redovisning mot inkomsttitlar och
anslag. Forordningen galler myndigheter under regeringen, dvs. i det har
fallet Tillvaxtverket men inte samverkansorganen och landstingen.

I 3 § anslagsforordningen stadgas: "Forordningen ska tillampas om inte na-
got annat foljer av lag eller forordning eller regeringens beslut i enskilda
fall.”

[ 10 § anslagsforordningen anges skyldigheter for en myndighet som tillde-
lats ett anslag. Myndigheten har ratt att anvanda statens medel for de dnda-
mal som anslaget avser och ar skyldig att redovisa utgifter mot anslaget.

Den har bestdmmelsen ska alltsa tillampas av Tillvaxtverket men den ar
inte undantagslés. Om ndgot annat foljer av lag eller forordning eller rege-
ringens beslut i enskilda fall sa ar det i stillet det som galler.

Att en lag tar 6ver en forordning foljer av principerna om normhierarki och
om lagprovning. I den man beslutsbefogenheten for de kommunala organen
i 2002 och 2010 ars lagar innebar en inskrankning av Tillvaxtverkets eljest

13 Har kan ndmnas att ndr samverkansorganen tillkom och ett férslag remissbehandla-
des infor denna ordning sa invande Ekonomistyrningsverket att “medel som riksdagen
anvisar och regeringen tilldelar skall disponeras av statliga myndigheter och den statliga
styrkedjan skall hallas obruten sa att ansvar kan utkravas.” (prop. 2001/02:7 s. 46).
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gdllande skyldigheter enligt anslagsférordningen sa ar detta endast att kon-
statera som faktum. Lagbestimmelserna om de kommunala organens be-
slutsratt m.m. tar alltsa 6ver anslagsforordningen dven savitt galler de skyl-
digheter som Tillvaxtverket eljest har.

Hur ar det da med avvikelser fran anslagsforordningen i annan av rege-
ringen beslutad forordning?

Har finns en restriktion stadgad i regeringsformen att uppmarksamma. I 12
kap. 8 § RF anges att regeringen far medge undantag fran foreskrifter i for-
ordningar om inte annat foljer av lag eller beslut om utgiftsanslag.

Ett undantag fran anslagsforordningen genom bestimmelser i en annan for-
ordning far alltsa goras endast under forutsattning att det inte skulle sta i
strid med lag och riksdagens (kurs. hir) anslagsbeslut.

[ forordningen (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den reg-
ionala tillvaxtpolitiken anges uppgiften for samverkansorgan och landsting
att vara "att besluta om bidrag”. Detta uttryck far anses vara identiskt med
som uppgiften beskrivs i de bada lagarna: "att besluta om anvandningen av
medel”. Forordningen kan i den delen inte anses strida mot lag och inte hel-
ler mot riksdagens anslagsbeslut.

[ forordningen finns ocksa stadganden om att beslutsfattaren ska utéva till-
syn och om redovisning. Jag dterkommer till detta.

Forordningen (2007:713) om regionalt tillvaxtarbete innehaller inte nagot
av betydelse har.

Vid konflikt mellan férordningarna tar 2003 ars férordning - i de delar den
ar forenlig med lag och riksdagens anslagsbeslut — 6ver anslagsforord-
ningen i den man uppgifterna for de kommunala organen i den utgor in-
skrankningar av Tillvaxtverkets eljest gallande skyldigheter enligt anslags-
forordningen. Detta foljer av principen om lex specialis.

5.6 Regleringsbrev och villkorsbeslut
Ocksa har ar dispensbestammelsen i regeringsformen med dess begrans-

ningar tillimplig. Regeringen far enligt den medge undantag fran sina egna
forordningar. Regeringens regleringsbrev och villkorsbeslut behover alltsa
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inte folja regleringen i en regeringsforordning men maste halla sig inom lag
och riksdagens beslut om utgiftsanslag.

Med regleringsbrevet for anslaget med dess hanvisning till villkorsbeslutet
styrs Tillvaxtverket enligt min mening forfattningsenligt.

Villkorsbeslutet, med vilket regeringen styr samverkansorganens och
landstingens bidragshantering, kompletteras regleringsbrevet och kan sa-
gas vara ett sorts "kvasiregleringsbrev” stillt till organ utanfor den statliga
myndighetssfaren och utan att de principer som galler for den sfaren ar till-
lampliga. Det yttersta stodet i regeringsformen for regeringens befogenhet
att har styra finns i 1 kap. 6 § RF.

Att ett sddant villkorsbeslut inte foéljer ordningen i anslagsférordningen,
som endast galler statliga myndigheter, ligger alltsa i sakens natur.

Villkorsbeslutet maste dock halla sig inom ramen fér 2002 och 2010 ars la-
gar och riksdagens beslut om utgiftsanslag. Vidare far det anses foljdriktigt
att de ocksa ar i enlighet med férordningen (2003:596) om bidrag for pro-
jektverksamhet inom den regionala tillvaxtpolitiken. En kontrollfraga i sam-
manhanget ar om det finns det tackning for alla beslutets dligganden genom
lag?

Jag har noterat att 2002 ars lag ursprungligen inneholl ett bemyndigande
for regeringen att meddela narmare foreskrifter. Det bemyndigandet kunde
anvandas for att regeringen skulle kunna besluta om bestimmelser som in-
nebar dligganden for de kommunala organen.

[ prop. 2009/10:156 s. 35 har dock regeringen anfort att det inte framkom-
mit ndgot behov av ett bemyndigande for att regeringen ska kunna meddela
foreskrifter aven i de fall de innehaller befogenheter och aligganden for be-
rorda organ. Riksdagen upphavde bemyndigandet genom dndring av 2002
ars lag och inforde inte heller i 2010 ars lag i enlighet med regeringens for-
slag ndgot motsvarande sddant bemyndigande.

Utan ett sddant bemyndigande har regeringen inte mojlighet att besluta om
forordningsbestammelser som innebar nya dligganden, utéver de som har

tackning direkt i lag.

Jag aterkommer till fragan om tackningen for villkorsbeslutet.
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5.7 Dokumenten i relationen mellan Tillvixtverket och samverkansorgan och
landsting

Tillvaxtverket anvander olika instrument i forhallande till samverkansorga-
nen och landstingen for att soka sakra sina skyldigheter enligt det statliga
ekonomistyrningssystemet. P4 Ekonomistyrningsverkets forslag har en
ordning med s.k. ramoverenskommelser inforts. Denna ordning har dock
nu frangatts av Tillvaxtverket och ersatts av verkets ensidiga beslut med
samma sakliga innehall.

Ett annat dokument ar en sorts intyg, en skriftlig bekraftelse, som under-
tecknas av foretradare for samverkansorgan och landsting.

Beloppsuppgifterna och dndamalsanvandningen ska enligt dessa dokument
halla sig inom ramarna och villkoren for anslagsposterna.

En ramoverenskommelse mellan offentligrattsliga organ betecknas av Tho-
mas Bull som ett politiskt avtal. Bull anfor.14

Politiska avtal ar avtal mellan olika delar av den offentliga sektorn sdsom regering, myndigheter, kommu-
ner och landsting. Dessa avtal kan ha stor betydelse, men saknar rattsliga verkningar. De dr inte konstitut-
ionellt utan betydelse eftersom de kan verka férpliktande och styrande for hur offentliga organ agerar.

Jag delar Bulls uppfattning. Ramoéverenskommelsen tillfor alltsa rattsligt
sett inget som inte redan framgar av lag, forordning, regleringsbrev och vill-
korsbeslut. De kan dock forstas i praktiken dnda verka "forpliktande” och
styrande for ett faktiskt agerande.

Numera tillampas i stillet en ordning med ensidiga beslut i syfte att utgora
ett tydliggorande av atagandena. Varfor Tillvaxtverket dndrat installning ar
inte bekant for mig. Inte heller sddana beslut synes enligt min mening vara
forenade med nagra sjalvstandiga rattsliga verkningar mot landsting och
samverkansorgan utover de forpliktelser som inte redan foljer direkt av lag,
forordning och sedan uttrycks i villkorsbeslut. | raméverenskommelsen el-
ler beslutet finns inte ndgra sanktioner eller andra rattsmedel angivna, sad-
ana finns ju inte heller i regelsystemet i relationen mellan staten och de
kommunala organen.15

14 Thomas Bull, Féreskrifter eller férhandling? Avtalet som styrmedel - ett konstitutionellt
perspektiv i Fundamentala fragment. Ett konstitutionellt lapptacke, 2013, s. 455 med ci-
tatet pa s. 460.

15 Jfr for ovrigt Vilhelm Persson, Regleringsbrev ur rdttslig synvinkel, Forvaltningsrattslig
tidskrift 2011, s. 666 dar han, savitt giller av statliga myndigheter utbetalade statsbi-
drag, tar upp Finansdepartementets Kritiska syn pa att lagga regleringsbrev till grund
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Det ar svart att se ett sddant beslut som ett sjalvstandigt uttryck for en
rattslig offentlig maktutévning fran statens sida gentemot kommunala or-
gan. Samtidigt ar det ju fullt forstaeligt att Tillvaxtverket med ramoéverens-
kommelser eller denna metod vill soka sakerstalla fullgérandet av sina egna
skyldigheter inom det statliga ekonomiska styrsystemet.

Det bekraftelsedokument som anvands kan ses som ett verktyg for att tillse
att Tillvaxtverket far det underlag av samverkansorgan och landsting som
verket behover for att fullgora sina skyldigheter inom det statliga ekonomi-
styrningssystemet. Sddana dokument kan ytterst ha vissa rattsliga verk-
ningar gentemot en fysisk person som utstallt det. Nagra offentligrattsliga
verkningar gentemot samverkansorgan och landsting som sddana kan jag
dock inte finna att de har. Fragan om det skulle kunna tankas ha civilratts-
liga verkningar i relationen mellan staten a ena sidan och samverkansorga-
nen och landstingen ser jag inte nagot behov av att ga in pa har.

Det kan alltsa konstateras att de dokument som ror forhdllandena mellan
Tillvaxtverket och samverkansorgan och landsting saknar eller har en
mycket begransad rattslig funktion. De kan sdgas i en allman mening tydlig-
gora hur systemet ska tillampas. Detta betyder dock inte att de pa ett for-
mellt satt anger offentligrattsliga ansvarsrelationerna subjekten emellan.
De ger inte Tillvaxtverket nagra rattsliga befogenheter att agera till skydd
for sin ansvarsroll inom ramen for det statliga ekonomistyrningssystemet.

Tekniken med raméverenskommelser, som numera frangatts, och det nya
instrumentet beslut 16ser alltsa inte ansvarsproblemet. Tillvaxtverkets at-
garder med dessa dokument synes mig inte rattsligt sett innebdra nagon
okad klarhet i fragan om den komplexa situationen kring ansvarsférhallan-
dena.

5.8 Om tillsyn

12002 och 2010 ars lagar stadgas om uppféljning och utvardering men det
finns inga bestimmelser om tillsyn. Men i 2003 ars férordning finns en be-
stimmelse om att beslutsfattaren ska utéva egentillsyn. S8 samverkansor-
ganen och landstingen har forst har getts uppgiften att utéva tillsyn éver sin
del av systemet med regionala projektmedel.

for ensidiga statliga myndighetsbeslut om villkor, eftersom dessa beslut inte har direkta
rattsverkningar utanfor den statliga sektorn. Departementet menar att det i stallet ar
viktigt att komma 6verens med mottagarna.
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Denna uppgift far antas ha tagits in i féorordningen sasom fallande inom ra-
men for regeringens restkompetens eller befogenhet att utfarda verkstallig-
hetsforeskrifter. Det kan dock som jag ser det ifragasittas om inte denna
uppgift bor ses som ett dliggande som hor till riksdagens primara lagom-
rade och da fordras har ett lagstadgande eller ett bemyndigande for rege-
ringen till stod for bestimmelsen.

Extern tillsyn av systemet kan utévas av JO och JK. Den tillsynen ar extraor-
dindr men galler inte regeringen och inte heller kommunala beslutande for-
samlingar. Den omfattar saval Tillvaxtverket som forvaltningsmyndigheter
och tjanstemdn hos samverkansorgan och landsting. Det ligger ett varde i
att den tillsynen galler flera involverade aktorer. Men den dr som sagt ex-
traordinar.

Tillvaxtverket har ingen tillsynsroll i forhadllande till samverkansorgan och
landsting. En tillsynsuppgift for verket skulle, som regeringen anfort (skr.
2014/15:12 s. 15), forutsatta sarskild lagstiftning som med nodvandighet
skulle inbegripa ett visst intrang i det kommunala sjalvstyret.1¢ Att sddana
intrang forekommer ar i och for sig valbekant fran bl.a. omradena for skola,
vard och omsorg dar tillsyn utévas 6ver verksamhet som bedrivs av olika
aktorer, inte minst kommunala. Men i de fallen tillampas numera modellen
med sarskilda statliga inspektionsmyndigheter och det galler dar féorhallan-
den som regleras i s.k. rattighetslagar.

Jag ar for min del inte 6vertygad om det lampliga i att tilldela just Tillvaxt-
verket en tillsynsroll pa det har omradet. Frdgan om behovet av systemtill-
syn och hur detta i sa fall skulle kunna tillgodoses kan om det anses lamp-
ligt belysas i samband med den av regeringen aviserade utredningen av an-
svarsforhdllandena mellan de olika aktérerna pa omradet.

5.9 Om redovisning

Landstingen och samverkansorganen ska (min kurs.) enligt villkorsbeslutet
forse Tillvaxtverket med det underlag som verket begar infér arbetet med
Tillvaxtverkets arsredovisning och finansiella deldrsrapport. Detta behovs
naturligtvis for att Tillvaxtverket ska kunna skoéta sina redovisningsuppgif-
ter enligt bl.a. forordningen om arsredovisning och budgetunderlag.

16 Att en sddan uppgift ska regleras i lag foljer av art. 8 av den europeiska konventionen
om kommunal sjalvstyrelse.
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12002 och 2010 ars lagar finns inte nagot sddant aliggande angivet. Dar
stadgas i stallet savitt nu dr i fraga endast att samverkansorgan och lands-
ting har till uppgift "att arligen till regeringen redovisa resultaten av det
regionala tillvaxtarbetet”. Formuleringen star anknuten till kravet pa upp-
foljning och utvardering. Nar den ursprungligen tillkom beskrevs den av re-
geringen i prop. 2001/02:7 s. 67 sa har "Den arliga redovisning som (enligt
punkt 7) skall lamnas till regeringen ar en uppféljning av atgarder och ef-
fekter av utvecklingsarbetet i lanet.”

Det framstar alltsa inte som om denna uppgift ar knuten till ett specifikt
ekonomiskt redovisningssammanhang och den galler i vart fall inte nagot
aliggande i forhallande till Tillvaxtverket. Formuleringen upprepas i 2007
ars forordning.

Villkorsbeslutets "ska-formulering” bor rimligen ses som ett dliggande och
det har vad jag forstar inte ndgon uttrycklig tickning i lag eller férordning.1”

Det kan dock tillaggas att samverkansorganen och landstingen har, i allt fall
allmant, en i de bada lagarna angiven skyldighet att samverka med bl.a. Till-
vaxtverket. Denna skyldighet kan méjligen har dberopas till stod for villko-
ret. Samverkansskyldigheten har ju har ett naturligt samband med den
lagstadgade uppgiften for ett offentligt organ att betala ut medel som till-
forts av ett annat offentligrattsligt subjekt som har dispositionsratten 6ver
medlen. Det ligger i sakens natur att man maste samverka om de ekono-
miska forhallandena.

Regleringen ar dock enligt min mening otydlig. Det finns goda skal som ta-
lar for att ett aliggande, som ar sa centralt i ansvarshianseende, bor ha klar
tackning i lag eller att dar ges ett bemyndigande for regeringen att meddela
behovliga foreskrifter i forordning.

5.10 Revision

Ocksa revisionsuppgifterna ar féordelade pa olika aktorer. Detta ligger i sa-
kens natur. Verksamheten hos samverkansorgan och landsting omfattas av
kommunallagens revisionsregler for kommuner eller kommunalférbund.
Medan den finansiella statliga revisionen genom arlig revision ar begransad

17 Se for ovrigt Vilhelm Persson, Specialdestinerade statsbidrag till kommuner ur rdttslig
synvinkel, Forvaltningsrattslig tidskrift 2012, s. 90 f. dir en slutsats ar att kommuner inte
kan avkravas redovisning enbart pa grund av bestimmelser i regleringsbrev. Perssons
framstallning galler dock statsbidrag som ar gynnande for kommun, jfr not 12.
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till de statliga myndigheterna kan Riksrevisionen utfora effektivitetsrevis-
ion som gar in ocksa pa den kommunala delen av denna verksamhet. Riks-
revisionens rapport om férvaltningen av regionala projektmedel har ge-
nomforts just som en effektivitetsrevision.

Det far konstateras att denna uppdelning av revisionsuppgifterna medfor
att redovisningsledet forsvagas. Har ligger en del av problemet med de
oklara ansvarsforhallandena pa omradet.

Lagbestimmelserna om samverkansskyldighet som berorts i avsnitt 5.9
kan dock tdnkas ges betydelse for att tillgodose ett behov av informations-
utbyte mellan samverkansorganen och Tillvaxtverket infor och under revis-
ion.

Samverkansskyldigheten for samverkansorganen gar emellertid enligt lag-
bestammelserna langre dn sa - de galler i forhallande till berorda statliga
myndigheter.

Riksrevisionen maste anses vara en statlig myndighet som berors av denna
verksamhet. Revisionsfunktionen hos samverkansorgan och landsting ingar
i denna verksamhet. Man skulle alltsd kunna hdvda att samverkansskyldig-
heten ytterst giller den kommunala revisionsfunktionen i féorhallande till
Riksrevisionen. Hari skulle kunna ligga nagon sorts kvalitetssakring av re-
visionsuppgifterna. Jag kan dock forstas inte nirmare bedéma det praktiska
revisionella vardet av denna synpunkt.

5.11 Uppfdljning och utvdirdering

Uppgiften att f6lja upp och utvardera ligger pa alla de nivaer som berors av
statlig verksamhet. Har tillkommer ocksa mojligheten for regeringen att
lagga sddana uppdrag pa myndigheten Tillvaxtanalys.

Inte minst eftersom systemet med projektbidrag innehaller sa langsiktiga
ataganden for staten genom bestdllningsbemyndiganden for flera ar framat
och eftersom andra instrument av betydelse for en effektiv styrning och an-
svarsutkravande dr svaga pa detta komplexa omrade framstar det som sar-
skilt viktigt att anvanda och effektivisera instrumentet uppféljning och ut-
vardering. P4 den har punkten finns en tydlig forfattningsreglerad kedja
dnda fran samverkansorgan och landsting till regeringen och naringsutskot-
tet - alla med sina uppgifter for uppfoljning och utvardering.
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6 Sammanfattning

Utgangspunkten ar att riksdagen har har inrattat en ordning dar statliga
medel fordelas till enskilda genom beslut av kommunala organ. Utgangs-
punkten som fran boérjan angavs ar att medlen kan anvandas relativt fritt
for olika projekt som dr motiverade for att stimulera en hallbar utveckling
och att anviandningen av dessa medel bor styras utifran lokala och regionala
forutsattningar.'® Man har velat att verksamheten ska praglas av ndrmare
kunskaper om regionala forhallanden och kunna utévas under regional de-
mokratisk insyn.

Denna ordning kommer till uttryck i lag men den ar svarférenlig med prin-
ciperna for den statliga ekonomistyrningen. Det har har blivit ett mycket
komplext omrade dar ocksa de grundlaggande styr- och ansvarsformerna
blivit tamligen svaga och otydliga. En statlig myndighet ansvarar for medel
som den inte far besluta om anvandningen av, utan beslutanderatten om
anvandningen av vissa statliga medel ligger i stillet enligt lag i den kommu-
nala sfaren. Detta medfor att budgetlagen och anslagsforordningen samt
forordningen om drsredovisning och budgetunderlag i motsvarande man
far sta tillbaka.

Genom regeringens villkorsbeslut anges visserligen hur denna beslutande-
ratt i vasentliga avseenden ska utovas. Det klargors dar att den kommunala
uppgiften galler anvandningen av statliga (min kurs.) medel och detta
maste antas ha reell betydelse i de Io6pande relationerna mellan stat och
kommun pa den har punkten. Men denna villkorsreglering bars inte upp av
nagotilag - eller i forordning efter bemyndigande i lag - angivet uttryckligt
aliggande for de kommunala organen att iaktta av statsmakterna beslutade
ramar och villkor. Sa villkorsbeslutets tackning genom lag kan diskuteras.

Tanken dr att den har ordningen ska fortydligas genom numera ensidiga
beslut och bekraftelsedokument. Dessa medfor inte nagra offentligrattsliga
forpliktelser for de kommunala organen gentemot staten. Formerna for till-
syn, redovisning och revision inrymmer en del svagheter som medverkar
till oklarheter i ansvarsregleringen. Ambitiost tillaimpad kan dock den sam-
verkansskyldighet som samordningsorganen och landstingen har i forhal-
lande till statliga myndigheter (dvs. regeringen, Riksrevisionen och forstas
Tillvaxtverket) medverka till en god kvalitetssakring.

18 Se prop. 2001/02:7 s. 50.
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Uppfoljningsinstrumentet har enligt Riksrevisionen varit av mer beskri-
vande karaktdr dn en analys av insatsernas forhallande till malen. Sett uti-
fran den styr- och ansvarskedja som annars galler for det statliga systemet
for ekonomistyrning, synes det har och nar det galler utvardering finnas ut-
rymme for forbattringar.

Att nu utan forstarkt forfattningsreglering soka ytterligare utveckla de in-
strument som anvants i syfte att fortydliga ansvarsférhallanden synes inte
vara en framkomlig eller i vart fall lamplig vdg. Anser man att denna kom-
plexa och oklara ordning ar otillracklig aterstar maojligheten att rattsligt re-
glera saken. Det kan ske i direkt i lag eller med utgangspunkt i ett bemyndi-
gande i lag for regeringen att utfirda foreskrifter som medfor dligganden
for de kommunala organen gentemot staten.

Jag kan inte se att sddana atgarder skulle sta i strid med den kommunala
sjalvstyrelsens principer sa lange dliggandena inte ar oproportionerliga och
konsekvenserna av bristande iakttagande av villkoren inte heller blir opro-
portionerliga. Nagot egentligt sanktionssystem synes har inte behovligt el-
ler ens lampligt. Ddremot kan man 6vervaga en ordning med en starkt re-
glering av redovisningsskyldigheten och varfor inte en uttryckligen stadgad
bestammelse om aterbetalningsskyldighet om ett kommunalt organ éver-
skrider sin ram eller eljest inte iakttar foreskrivna villkor. Men en sddan
aterbetalningsskyldighet for de kommunala organen forutsatter mojligen
att det ar dessa som betalar ut de belopp som de har beslutat om. Beloppen
bor alltsa i sa fall, efter de kommunala organens beslut, utbetalas fran Till-
vaxtverket till de kommunala organen for vidare befordran till bidragsmot-
tagarna och inte som nu direkt fran Tillvaxtverket till bidragsmottagarna.

Det gar en kedja fran 1 kap. 4 § RF, via 9 kap. RF till budgetlagen sarskilt
med dess 1 kap. 3 § och 10 kap. med dess avslutande paragraf om revision.
Men under detta system finns, som pa det har omradet belyses, i och for sig
i enlighet med rattsordningen vissa mojligheter till avvikande ordningar.
Sddana kan vara val i linje med iakttagandet av betydelsen av kommunal
sjalvstyrelse.

Problemet med sddana ordningar ar dock att de kan vara utformade sa att
de forsvagar det statliga ekonomiska styrsystemet och dairmed ocksa an-
svarsutkravandet. Inte minst sett fran konstitutionell synpunkt finns darfor
starka skal att havda att sddana komplexa ordningar maste vara tydligt for-
fattningsreglerade till ledning for tilldampningen inom saval statlig som
kommunal verksamhet och for samverkan mellan dessa bada funktioner.
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