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Konsulter ir en viktig del av offentlig férvaltning och utfor allt fran enklare
ginster till komplexa uppgifter. I denna artikel granskas anvindningen
av juristkonsulter och hur dessa anlitas for forvaltningsuppgifter inom
kirnverksamhet och myndighetsutévning. Artikeln bygger pa en under-
sokning av statliga myndigheters upphandling av juristkonsulter mellan
2020-2024. Overlimnandet av forvaltningsuppgift till enskilda regleras
i regeringsformen. Utdver krav pd lagstod vid myndighetsutévning finns
ingen tydlig legal begrinsning och juristkonsulter befinner sig i en offent-
ligrittslig grazon. De ger rad och stod i ritsliga frigor men Gvertar ocksd
uppgifter som innebir lagtolkning, utredning och beslutsfattande. Arti-
keln lyfter fram ndgra rittsliga och forvaltningspolitiska utmaningarna
som uppkommer vid anlitandet av juristkonsulter. I slutet av artikeln ges
forslag pa forfattningsindringar och andra atgirder for en mer rittssiker
och dndamélsenlig konsultanvindning.

1. Inledning

Under de senaste trettio aren har svensk forvaltning genomgatt en betydande
forandring som suddat ut grinserna mellan offentlig och privat sekror.!
Minga myndigheter har gatt fran att vara utforare till upphandlare av tjinster
och varje ar képer myndigheter konsulter for flera miljarder.?

Denna artikel granskar konsultanvindning inom omrédet juridik. Arti-
keln bygger pa en undersokning av statliga myndigheters kép av juristkon-
sulter. Konsultanvindning inom staten ir ett outforskat omride, trots att

Artikeln har peer review-granskats.
** Varmt tack till Lena Marcusson och Tormod Otter Johansen som list och kommenterat.

Se tex. Anders Ivarsson Westerberg, Forindring, reformer och styrning — frain OPA till NPM
och NPG, Ivarsson Westerberg och Bengt Jacobsson (red.) Firvalining i samhiillet, 2022. Se ocksa
Lena Marcusson, Offentlig forvalining utanfor myndighetsomridet, 1989, s. 54 och Kaarlo Tuori,
Har férvaltningsritten en framtid? F772003, s. 555 f.

Enligt Riksrevisionen, 2018:20, Staten som inkipare av konsulttjinster — tink forst och handla sen,
kopte statliga myndigheter konsulttjanster for 16 miljarder arligen 2014-2016.
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508 RICHARD SANNERHOLM

den medfor rittsliga foljdverkningar och utmanar den traditionella grund-
synen att forvaltningsuppgifter ska utféras i offentlig regi.’ Enligt 12 kap. 4 §
regeringsformen (RF) kan forvaltningsuppgifter éverlimnas till foretag och
enskilda individer. Om uppgiften innefattar myndighetsutovning krivs stod
i lag for overlimnandet, men utdver detta finns ingen tydlig grinsdragning
for 6verlimnandet av forvaltningsuppgifter. Konsultanvindningen befinner
sig i en offentligrittslig grazon. Dels vicks fragor i “klassiska tvisteimnen™,
till exempel vad som menas med myndighetsutovning, férvaltningsuppgift
och 6verlimnande, dels vicks fragor av konstitutionell nacur. Hur foérhaller
sig den kopra tjinsten till utévandet av offentlig make, eller hur kan saklig-
het, opartiskhet och myndigheters sjilvstindighet uppricchéllas nir juridisk
kompetens outsourcas?

Artikeln syftar till att beskriva nagra rittsliga utmaningar som uppstir nir
myndigheter anlitar juristkonsulter och bidra till ett fértydligande av Gver-
limnande av férvaltningsuppgift. Konsulter anvinds sillan pd sidant site att
ett dverlimnande tydligt framgar utan hanteras i stillet genom avtal ddr myn-
digheter tar in tjinster vid behov. En konsult kan exempelvis “spokskriva” ett
beslut till en disciplinnimnd eller utreda ett bygglovsirende. Konsultanvind-
ning av detta slag begrinsar den offentligrittsliga tillsynen och férsitter den
enskilde i ett simre lige i férhéllande till f6rvaltningslagens handlingsregler.®
Syftet med artikeln 4r ocksd att belysa de forvaltningspolitiska utmaningar
som uppstar nir myndigheter anlitar konsulter for att leva upp till krav i
foreskrifter, regleringsbrev och regeringsuppdrag, sidant som ibland kallas
for kirnverksamher. Konsulter kan ges stort inflytande 6ver myndigheters
arbetssitt, exempelvis genom att effektivisera en drendehantering eller ett
tillsynsarbete. Anvindningen av konsulter for att forsérja myndigheter med
kompetens dr problematiske ur ett forvaltningspolitiskt perspektiv eftersom
det riskerar urholka den egna expertisen och paverka regeringens méjligheter
att styra forvaltningen.® Ur ett ritesstatligt perspektiv forvintas en myndighet
kinna till lagen och kunna tillimpa den inom sitt verksamhetsomrade.

Om konsulter pi kommunal nivd, se Tom Madell och Anna Hollander, Socialtjinst péd entre-
prenad — kan utredningar inom individ-och familjeomsorg éverlimnas till enskilda utan sirskile
stdd av lag? F7'2003 och Emelie Shanks och Gina Mejdell Bjerland, Privatizing the central core
of social work. Exploring the use of agency social workers in the Swedish social services, Nordic
Social Work Research, 2023.

Hans Ragnemalm, Regeringsformen 11:6. Overlimnande av forvaltningsuppgift till enskilt sub-
jeke, FT'1976,s. 105.

Se Asa Ornberg, Kommunal verksambhet genom privatritrsliga subjekt, 2014, s. 16 ff. och Marcus-
son, 1989, s. 167 f.

¢ Roderick, W. A. Rhodes, The Hollowing-Out of the State. Political Quarterly, 65, 138-151,
1994.
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Artikeln dr uppdelad pa foljande vis. Nistfoljande del presenterar det
empiriska underlaget till artikeln. Hir behandlas fragor om vilken typ av
juristkonsulter som kops in och hur dessa anvinds. Nista del beskriver de
ritesliga forutsdttningarna vid Sverlimnande av forvaltmingsuppgift, med
eller utan myndighetsutdvning. Direfter {6ljer en diskussion om anlitandet av
juristkonsulter utifran négra rittsliga och férvaltningspolitiska utmaningar. I
artikelns avslutande del foreslds lagindringar och férvaltningspolitiska insat-
ser for en mer rittssiker konsultanvindning.

2. Myndigheters upphandling och anvindning av juristkonsulter

2.1 Nigot om underlaget

Undersokningen som artikeln bygger pd omfattar 230 myndigheters kop och
anvindning av juridisk rddgivning.” Med juridisk radgivning menas tjdnster
angivna i bilaga 2 till lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU),
vilket ticker ett stort antal konsulttjinster.® Juristkonsulterna kommer huvud-
sakligen fran advokatbyraer. Vissa stora byrder dterkommer i vildigt manga
upphandlingar men det finns 4ndd en variation av byrder i upphandlings-
underlaget som helhet. Det sa kallade advokatundantaget ingar inte i under-
sokningen, det vill siga bitride i samband med domstolsprocess, skiljemanna-
eller forlikningsforfarande i svensk eller internationell domstol.”

Underlaget himtades in genom en begiran om allmin handling som efter-
fragade direktupphandlingar eller ramavtal med tillhérande avrop mellan
januari 2020 och november 2024. Underlaget specificerades till att dven gilla
det som gjdnsten Jevererat, exempelvis utlitanden, utredningar, rapporter, ana-
lyser eller skriftlig ridgivning. Av 230 myndigheter har 152 (66 procent)
upphandlat juridik inom undersékningens tidsram.'

Omfattningen av myndigheters kop av juristkonsulter skiljer sig at. Vissa
képer regelbundet juridisk radgivning, andra bara vid nagot enstaka tillfille.
Underlaget ir inte heller uttdmmande. Direktupphandlingar kan i flera fall

Myndigheter med begrinsad verksamhet i termer av drsarbetskrafter, eller med specialiserade
uppdrag, valdes bort, t.ex. Harpsundsnimnden, Granskningsnimnden for forsvarsuppfinningar,
Forskningsradet for miljs, areella niringar och samhillsbyggande. Utlandsmyndigheter valdes
ocksa bort.

Enligt bilaga 2 till LOU omfattar juridiska tjanster féljande: juridisk radgivning; juridisk repre-
sentation; partsrepresentation; ridgivning avseende patent och upphovsritt; ridgivning avseende
upphovsritt fér programvara; tjanster avseende juridisk dokumentation och certifiering; certi-
fieringstjinster for elektroniska signaturer; juridisk radgivning och informationstjanster; dom-
stolsanknutna tjdnster.

> Enligt 3 kap. 22 § LOU.

Begiran om allmin handling skickades till 233 myndigheter.
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ha forekommit som inte har dokumenterats, och ett ramavtal kan ha nytt-
jats i mer eller mindre utstrickning. I kategoriseringen av konsultanvind-
ningen har jag tagit hinsyn till detta genom att underséka varje enskilt avrop,
allesd den fakriska anvidndningen. En stor del av konsultanvidndningen &r inte
enkelt sparbar genom dokumentation. Flera direkcupphandlingar och ram-
avtal specificerar att rddgivningen ska ske per telefon, digitalt eller pa plats.
Detta giller sirskilt de fall dir myndigheter upphandlar for att “forstirka”
sin juridiska kompetens eller for att 6pande skaffa sig tillging till juridiske
stdd. Radgivning och stéd under dessa former far antas vara av enklare slaget
i meningen att de 4r kopplade till pigaende drenden eller verksamhet och kan
18sas genom muntliga avstimningar, digitalt eller pa plats, eller genom e-post.

2.2 Upphandlade rittsomriden

Upphandlingsunderlaget har delats in i olika rittsomraden och foljer den
terminologi som myndigheterna sjilva anvinder. Féljande rittsomriden har
identifierats: allmin juridik, upphandling, dataskydd, hyresritt, arbetsritt,
bank- och finansritt, avtalsritt och entreprenadjuridik. Kategori “6vrigt”
innehéller kop av utbildningsinsatser och rittsomraden som bara forekom-
mer vid enstaka tillfallen.

Det absolut storsta omréadet for juristkonsulter ar allmin juridik vilket
ocksa utgér artikelns huvudsakliga fokus. Detta ir en bred kategori som ofta
innehdller flera rittsomraden som vanligtvis anges i ram- eller direktupphand-
lingsavtalet. Allmin juridik dr sidant som utgér kirnan i den offentliga rit-
ten, sisom allmin och speciell forvaltningsritt och offentlighet och sekretess,
men dven privatritesliga omriden, exempelvis avtalsrice, upphandlingsritt,
entreprenadjuridik eller arbetsritt.

Allmin juridik anvinds typiskt sett for ramavtal med flera leverantérer. Ett
exempel ir Arbetsformedlingens ramavtal med syfte att: "fa stod i komplexa
juridiska fragor av en advokatbyrd med blandade kompetenser samt att kom-
plettera/forstirka Arbetsformedlingens rittsavdelning vid arbetstoppar”.!!
Bolagsverket 4r ett annat exempel dir avtalet omfactar tvd anbudsomraden.
Det ena rér bland annat férvaltningsritt, offentlighet- och sekretess och
arkivlagar, medan det andra omfattar konstitutionell ritt, avtalsrite, elek-
tronisk signering med mera.'? Statens historiska museer, med flera avrop pa
sina ramavtal, har upphandlat juristkonsulter med allminjuridisk kompetens
for avtalsrite, skateerite, fastighetsrite, byggrite, arrenderitt, entreprenadritt,

"' Arbetsférmedlingen, dnr AF-2020/0073 5442.

12

Bolagsverket, dnr AD 1868/2018. For andra ramavtal vid Bolagsverket anges bara “uppdrag i
kundens linjearbete” eller motsvarande, t.ex. dnr AVT 2018/196.
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immaterialritt, upphovsritt, varumirkesskydd, forvaltningsritt, fragor som
r6r offentlighet och sekretess, GDPR samt nirliggande omraden.' Liknande
ramavtal for allmin juridik anvinds av ett stort antal andra myndigheter.

2.3 Hur juristkonsulter anvinds

Utifran underlaget syns tva huvudsakliga anvindningssitt av juristkonsulter.
Av utrymmesskil ges bara nigra exempel i foljande delar.

Det ena anvindningssittet 4r nischade och specifika upphandlingar i svér-
16sta rittsliga frigor dir myndigheten saknar eller upplever sig sakna egen
kompetens. Det kan rora sig om avtalsfrigor, entreprenadjuridik eller fastig-
hetsrdtt och hyresritt. I den hir kategorin finns ocksd de myndigheter som
inte har en egen central jurisfunktion.” Det handlar ibland ocksé om kinsliga
fragor, exempelvis linsstyrelsen som kdpte en utredning av en landshévdings
anvindning av taxiresor och tjinstebil.'®

Det andra anvindningssittet bestdr av att en eller flera juristkonsulter fir
i uppdrag att 16pande hantera rittsliga frigor dver lingre tid. Detta 4r vanli-
gast nir det giller kategorin allmin juridik, vilket jag aterkommer till strax,
men anvinds dven inom wupphandling och dataskydd. For mindre myndigheter
skoter en konsult ofta hela upphandlingsprocessen medan storre myndighe-
ter anlitar juristkonsulter for att stirka en befindig upphandlingskompetens,
eller for att hantera specialiserade upphandlingar. Dataskydd rymmer flera
frigor men vanligen anlitas juristkonsulter som personuppgiftsbitriden och
dataskyddsombud, eller for att utreda rittsliga forutsittningarna for digitala
plattformsldsningar.

2.3.1 Juristkonsulter som en supportfunktion

Nir det giller allmin juridik agerar juristkonsulter som en helpdesk eller sup-
portfunktion. Ect exempel 4r Stockholms universitet dir uppdraget gillde
radgivning, rittsutredningar och framtagande av underlag for styrande doku-
ment som beslut och avtal.”” Trafikverket 4r ett annat exempel dir advokat-
byrans uppdrag var att hjilpa till med l6pande radgivning i projektverksam-
heten, uppritta svar pa juridiska fragor och genomfora ritesutredningar vid
storre komplexa fragor. Trafikverkets ramavtal gillde kirnverksamhet sasom

13 Statens historiska museer, dnr 233-2016-990.

T.ex. Energimyndigheten, Karolinska institutet, Socialstyrelsen, Sida, Spelinspektionen, Statens
janstepensionsverk, Sodertdrns hégskola, Tillvixeverket, Transportstyrelsen m.fl.

Exempelvis Forum fér levande historia, Konstnirsnimnden och Kulturrddet.

1 Linsstyrelsen Kronoberg, dnr 3547-2024.

17" Stockholms universitet, dnr SU-FV-2.2.2-2738-20.
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entreprenadjuridik och upphandlingsjuridik.'® Statens historiska museer har
ocksa upphandlat juridiska tjinster som giller radgivning, rittsutredningar
och granskning av handlingar samt bistd med att skriva yttranden och delta
i méten.”

P4 detta sdte far myndigheter tillging dll snabb ridgivning inom méinga
olika rittsomraden. Juristkonsulterna agerar som en intern verksjurist, fast i
en extern och avtalsbaserad kapacitet. I ramavtalet fran Statens beredning av
medicinsk och social utvirdering (SBU) bestimdes att ridgivningen skulle
ske 16pande och pa distans, via e-post och telefon.”® Liknande villkor anvinds
av Linnéuniversitetet, Sida, Ekonomistyrningsverket med flera. I vissa fall
specificeras en svarstid for leverantoren, det vill siga inom vilken tidsram som
radgivningen ska ske.”!

2.3.2 Uppdrag inom kirnverksamheten

Ett stort antal myndigheter anlitar juristkonsulter for sin kirnverksamhet.
Exempelvis upphandlas juristkonsulter for att genomféra uppgifter i regle-
ringsbrev och regeringsuppdrag. SBU upphandlade juristkonsulter for ett
regeringsuppdrag med anledning av en EU-forordning om hilsoreglering.*
For Energimarknadsinspektionens rikning har en juristkonsult analyserat
tllsynsmyndighetens sjilvstindighet i forhallande dll ett EU-direktiv om
gemensamma regler for den inre marknaden fér el.” Diskriminerings-
ombudsmannen (DO) anlitade en juristkonsult for att utreda var den rittsliga
grinsen gir mellan DO:s tillsynsbefogenhet och processfunktion.*

Myndigheten for digital forvaltning (Digg) har vid flera tillfillen kopt
juristkonsulter for regeringsuppdrag. I ett avtal star det att eftersom reger-
ingsuppdraget ir otydligt formulerat ska konsulten, tillsammans med Digg,
bestimma regeringsuppdragets innehill.”> Aven Trafikverket och SMHI har
anvint juristkonsulter for regeringsuppdrag.”® I bdda uppdragen ingick dess-
utom att limna forslag pé forfattningsidndringar.

'8 Se t.ex. Trafikverket, dnr TRV 2023/6507-8. Trafikverket har ett mycket stort antal avrop fran
olika ramavtal.

1 Trafikverket, dnr 233-2016-990.

2 SBU, dnr 2021/142.

Se t.ex. Riksgilden, ref. nr RG 2021/148. Ramavtalet specificerar att leverantoren inom ett dygn

ska besvara en forfrigan om den stills senast kl. 11.00 under en arbetsdag. Riksgilden har ett

mycket stort antal ramavtal.

22 SBU, dnr 2024/774.

»  Energimarknadsinspektionen, dnr 2021-102952.

% DO, dnr 2024/1583.

»  Digg, dnr 2022-0805.

% Trafikverket, dnr 2018/129249-55; SMHI, dnr 2020/1189/2.3.
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Juristkonsulter anlitas dven for annan kirnverksamhet utéver regerings-
uppdrag och regleringsbrev. Upphandlingsmyndigheten har kopt konsulter
for att ta fram vigledande texter om offentlighet och sekretess i offentlig
upphandling, for publicering pa myndighetens hemsida. Finansinspektionen
anvinde juristkonsulter fér genomlysning av sin undersdknings- och sank-
tionsprocess och drendehanteringens effektivisering. I uppdraget angavs det
srskilt att konsultens forslag inte fick paverka drendehanteringens rittssiker-
het negativt. Den relativt nystartade Utbetalningsmyndigheten har gett jurist-
konsulter uppdrag att sjilvstindigt genomfora rittsutredningar inom olika
rittsomriden. Bland annat for att sikerstilla acc myndigheten har de ritesliga
forutsdttningarna som behdvs for att medverka i Skatteverkets brottsbekdmp-
ning mot kriminella foretag samt utreda begrinsningar kring dverforing av
data mellan myndigheter.?’” Statens fastighetsverk har i stor omfattning anli-
tat juristkonsulter for sin kirnverksamhet, bland annat inom faststighetsritt,
entreprenad- och konsultritt, upphandlingsritt och miljordce.®

2.3.3 Uppdrag som innefattar myndighetsutovning

Det forekommer ocksa att juristkonsulter anvinds f6r myndighetsutovning,
eller i frigor som 4r nira anslutna tll, eller med stor betydelse for, myndig-
hetsutévning. Upphandlingsunderlaget ger inte alltid en tydlig beskrivning av
i vilken utstrickning en juristkonsult sjilvstindigt utévar myndighet. Detta
kan leda till svira grinsdragningar, vilket jag ska dterkomma till.

Ett av Linnéuniversitetets ramavtal handlar om f6rvaltningsritt med
“betoning pa myndighetsutévning” inklusive disciplinidra fragor inom stu-
dentomradet och forskningsetiska frigor.”” For Inspektionen for vird och
omsorg (IVO) syftade ramavtalet till att ge bestillaren mojlighet atc erhalla
juridiska tjdnster till verksamheten, inklusive “framtagande av underlag for
styrande dokument som beslut och avtal...”.** Migrationsverkets avtal har en
liknande beskrivning. Uppdraget till juristkonsulten omfattade omhinder-
tagande av drenden och mél inom vissa rittsomraden”.’!

Flera myndigheter anvinder juristkonsulter for atc utreda disciplindrenden
som giller anstillda eller studenter. Vid ett lirosite anvindes en juristkonsult

¥ Utbetalningsmyndigheten, ref. nr 8-29117846.
»  Se t.ex. Statens fastighetsverk, dnr 50-2397/17.
¥ Linnéuniversitetet, ref. nr 2021/3126-2.1.6.

3% IVO, dnr 32827/2023.

' Migrationsverket, ref. nr 3.2.1-2019-23969.
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som foredragande i disciplinnimnden.** Det var dven konsulten som “spok-
skrev” nimndens beslut.

Utredningsunderlag som juristkonsulter tar fram i disciplindrenden inne-
haller minga ganger tydliga forslag pa dcgirder, exempelvis att en dtalsanmi-
lan ska goras eller en varning meddelas. I ett uppdrag dir en juristkonsult
skulle bedoma om det foreldg grund for disciplinira atgirder, andra arbets-
rittsliga atgirder eller dtalsanmailan, forefaller hela utredningsprocessen ha
outsourcats. Det ankom pa konsulten att ”...bedéma vilka utredningsatgir-
der som dr nédvindiga f6r uppdragets genomférande”. I andra fall, som vid
Orebro universitet, var juristkonsultens roll att bedoma den utredning som
redan genomforts av arbetsgivaren.*

Myndigheten f6r stod till trossamfund (SST), Myndigheten for tillging-
liga medier (MTM) och Myndigheten for civilsamhilles- och ungdomsfra-
gor (MCUF) har alla anvént juristkonsulter for uppdrag med anslutning till
myndighetsutovning.”® Fér MCUF giller det exempelvis utredningsarbete i
drenden om statsbidrag.’® Kungliga biblioteket anlitade konsulter for bered-
ning av drenden om pliktleveranser av dokument och for act hantera vitesfore-
ligganden, men 4ven for en utredning om regeringens bemyndiganden till
Kungliga biblioteket var konstitutionellt korrekt.”” Ett uppdrag som nirmast
paminner om lagprovning. Universitets- och hégskolerddets konsult har haft
hand om enklare drenden sdsom avskrivningar och avvisningar och upprittat
forslag till beslut®®, medan en linsstyrelse anlitade en tidigare anstilld som
juristkonsult f6r fortsatt handliggning av ett stort antal plan- och byggiren-
den dir konsulten dven var féredragande vid beslutsfattandet™.

Gemensamt for alla dessa exempel ir att konsulter anvinds pa ett sitt att
de 6vertar antingen hela eller delar av en drendehantering, ofta genom utre-
dande verksambhet, upprittande av forslag pé beslut eller svar till enskilda.
Samtidigt behaller de sin externa roll och férhillandet mellan myndigheterna
och konsultbolagen regleras genom privatritesliga former.

3 Milardalens hogskola, dnr 2021/1718. Det framgir inte om konsulten stir under hégskolans

arbetsledning. Arbetet ska delvis utféras i hégskolans lokaler.
¥ Statens institutionsstyrelse, dnr 4012-2022.
% Orebro universitet, dnr saknas, utredning genomford 11 september 2024.
3 SST, dnr 2024-126; MTM dnr 2024/228.
% MCUE dnr saknas, endast tillgang till konsultens utredning om statsbidrag for Studentradion i
Lund, 10 juni 2021.
37 KB, dnr 2022-1119.
3% UHR, ref. nr 2.3.1-01211-2020.

¥ Linsstyrelsen i Blekinge, dnr saknas, avtal upprittat 21 februari 2023.
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2.3.4 Inhyrda juristkonsulter

Nira kopplat till anvindningen av juristkonsulter vid myndighetsutévning
r bemanningsarrangemang dar jurister “hyrs in” pa grund av vakanser eller
arbetstoppar. Statens haverikommission har exempelvis direktupphandlat en
verksjurist. I avtalet framgar det att arbetet ska uttoras under ledning av myn-
digheten.”” Men i manga andra fall ir férhillandet mellan myndigheten och
konsulten mindre tydligt. Sameskolstyrelsens upphandling beskriver inte hur
arbetet ska utforas eller om den inhyrda juristen stdr under Sameskolstyrelsens
arbetsledning.*' I Fondtorgsnimndens avtal med inhyrda jurister framgar inte
heller uppgifter om arbetsledning eller tjinstgoringsplats. Konsulternas arbete
handlade om #renden kopplade till utlimnande av allminna handlingar,
sekretessbedomningar och expertis inom forvaltningsjuridiska frigor.*

Liknande anvindning av inhyrd juridisk kompetens har férekommit vid
exempelvis Myndigheten for familjerite och forildraskapsstod, Luled univer-
sitet, Statskontoret och Brotesforebyggande radet.

2.3.5 Framtagande av foreskrifter

Vid négra tillfillen har juristkonsulter anlitats vid framtagandet av foreskrif-
ter. I ett av Naturvardsverkets ramavtal har myndigheten avropat en konsult-
tjanst inom miljorite dir: "Férslag pa firdiga vilmotiverade och konsekvens-
utredda forfateningstexter ska levereras i uppdraget.”® Strilsikerhetsmyndig-
heten har genom direktupphandling uppdragic &t en konsult att utreda och
vid behov limna ”...forslag pa dndringar till nya dindamalsenliga foreskrifter
som myndigheten ir behérig att besluta om.”** Myndigheten for delaktighet
har motiverat sin upphandling med att konsulten har omfattande erfaren-
het av lagstiftningsarbete och regeltillimpning.* Upphandlingen skedde med
anledning av myndighetens évertagande av ledarhundsverksamhet och fram-
tagandet av vigledning och féreskrifter kring dispositionsritt fr ledarhund.*

Nagon nirmare beskrivning om hur konsultuppdragen férhller sig till
myndigheternas foreskriftsmake och hur stor del av framtagandet av foreskrif-
ter som konsulten ansvarat fér framgér inte i de olika avtalen.

40 Statens haverikommission, dnr A-17/24.
4 Sameskolstyrelsen, dnr 100/24, P510.

# Pensionsmyndigheten (for Fondtorgsnimndens rikning), dnr VER 2023-380.
% Naturvirdsverket, dnr NV-07060-21.

“  Strilsikerhetsmyndigheten, dnr 2022-6214.

# Myndigheten for delaktighet, dnr 2024/0169.

4 Se t.ex. MFDFS 2024:1.
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*kk

Med ett undantag har inga kép av juristkonsulter formellt utvirderats. Detta
ligger i linje med Riksrevisionens tidigare undersékning som visade att kon-
sulter inom juridik dr den tjdnst som utvirderas minst av alla tjinstekop.
Det dr med andra ord svért att uttala sig om effekeer, kvalitetsskapande, eller
effektivitet i anvindandet av juridiska tjanster. Diremot vicker konsult-
anvindningen rittsliga och forvaltningspolitiska frigor, sirskilt utifrin hur
somlost juristkonsulter anvinds, i alle frin regeringsuppdrag, annan kirnverk-
samhet och myndighetsutévning.

I artikelns foljande avsnitt beskriver jag de ritesliga férutsittningarna som
giller vid overlimnande av forvaltningsuppgift, sirskilt uppgifter som inne-
fattar myndighetsutovning eller delar av myndighetsutévning.

3. Rittsliga forutsiteningar for 6verlimnande av
forvaltningsuppgifter

3.1 Inledning

Mojligheten att 6verlimna forvaltningsuppgifter till juridiska personer och
individer finns, som jag tidigare nimnt, i 12 kap. 4 § RE* Om f6rvaltnings-
uppgiften innefattar myndighetsutévning far éverlimnandet bara géras med
stod 1 lag. Det krivs inte en sirskild lag for ett verlimnande av myndighets-
utdvning, dven om det 4r vanligt, utan detta kan regleras genom ett allmint
bemyndigande i lagtext. Sjilva éverlimnandet kan ske genom férordning.

Grundlagsbestimmelsen tillkom 1974 och dndrades tva dr senare s att
forvaltningsuppgifter dven kunde Gverlimnas till enskilda individer.”® Sedan
dess har bestimmelsen inte dndrats i sak, samtidigt som férvaltningen har
genomgdtt en omfactande f6rindring. I propositionen till lagindringen 1976,
som gjorde det mojligt atc dverlimna till enskilda individer, uppgavs detta
svara mot ett behov av situationer dir, exempelvis, enskilda utnimnde leda-
moter tll hogskoleorgan, eller for enskilda som drev foretag utanfor aktie-
bolagsformen, alltsa inte som juridisk person.”!

7 Riksrevisionen, 2018:20, s. 53.
“  Forvaltningsuppgifter kan ocksd &verldtas till internationella eller utlindska organ, 10 kap.
7-8 §§ RE Se Vilhelm Persson, Reglering av éverlatna forvaltningsuppgifter, #7°2010.

Se exempelvis luftfartslagen (2010:500) och luftfartsférordningen (2010:770) for allmint bemyn-
digande. Se ocksé lag (2016:767) om dverlimnande av vissa forvaltningsuppgifter till nationell
utvecklingsbolag och férordning (2016:1283) om statligt stod genom nationellt utvecklingsbolag
for specifikt angivna dverlimnanden.

0 Prop. 1975/76, s. 209.

' Prop. 1975/76, s. 168.
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3.1.1 Begreppet forvaltningsuppgift

Forvaltningsuppgift har ingen tydlig legaldefinition. T RF:s forarbeten ges
tautologiska forklaringar, s som”offentliga forvaltningsuppgifter”, “verksam-
het som innefattar férvaltning fér det allminnas rikning”, eller "frvaltnings-
uppgift som det allminna har”.>® En liknande svérighet finns kring begreppen
myndighet och férvaltning.*

I RF dr forvaliingsuppgift huvudsakligen organisatoriske bestimd och
kopplat dll formen myndighet, inte till vad uppgiften faktiskt bestar av. Den
organisatoriska synen har sina begrinsningar. En stor del av myndigheters
verksamhet r i materiell mening inte offentligrittslig och utférs dven av
andra aktorer genom privatrittsliga eller forvaltningsrittsliga avtal.”> Det ar
inte heller s& att en forvaltningsuppgift méste vara en uppgift som det all-
minna forst har haft hand om, som sedan éverlimnas eller pa annat sitt
avskiljs fran den offentliga verksamheten.”® Riksdagen kan exempelvis lag-
stifta i ett helt nytt omrade dir det sedan tillkommer forvaltningsuppgifter
som enskilda ska utfora.”

Utdver organisationsformen har forvaltningsuppgift i doktrinen férknip-
pats med ibland makt, och ibland med allminnyttiga dindamal. Acc forvale-
ningsuppgift ska ha ett allmidnnyttigt 4ndamal r tveksame eftersom grins-
dragningen blir si vid att flera verksamhetsgrenar inom det privata ocksé
ingar. Nir det giller maktutévning handlar en stor del av offentliga aktérers
verksamhet om annat in utdévandet av make, exempelvis service och annan
faktisk verksamhet.®

Nigot tydligt besked om vad forvaltningsuppgift innebér 4r svére ace hitca
i doktrinen och begreppet har setts som bide omojligt och onddigt att defi-
niera. I flera fall forekommer ett ontologiske forhallningssite, det vill sdga
pastienden att man intuitivt kan forstd begreppet eller skillnaderna mellan

>> Ragnemalm, 1976, s. 106.

>3 Prop. 1973:90, s. 397 f.

> Myndighet och forvaltning har dock behandlats flertalet ginger i doktrinen. Se t.ex. Stig Jiger-
skiold, Om allmén forvaltmingsrist. Anteckningar om metodik och riittsiskddning, 1958, s. 7; Halvar
G. Sundberg, Allmin forvaltningsritt 1955, s. 2; SOU 1972:15, s. 123. Se dven tidigare besvirs-
utredningen, SOU 1964:27, s. 119.

Se Madell, Dez allméinna som avtalspart — sirskilt avseende kommuns kompetens atr ingi avral same
avtalens rittsverkningar, 1998 s. 42 f., och Marcusson, 1989, s. 61.

Anders Thunved, Privatisering av socialtjinsten: Om rittssikerhet for den enskilda, Socialveren-
skaplig tidskrift, 1993, s. 10.

Asa Ornberg, Kommunal verksamhet genom privatrissliga subjekt, 2014, s. 283.

55
56

57

58

Ragnemalm s. 107, prop. 1973:90 s. 397. Se dven Tormod Otter Johansen, Firvalining som verk-
sambet — bidrag till offentligristens allméinna liror, 2019.
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forvaltning och annan verksamhet,” eller definitioner genom reduktion —
forvaltningsuppgift dr det som blir kvar nir normgivning, rittsskipning och
budgetreglering tas bort.®* Forvaltningsuppgift beskrivs ocksa som nédgot vi
bast narmar oss empiriske, det ir meningslost att beskriva dirfor att begreppet
far innebord genom forvaltningens méangskiftande verksamhet”.%!

Ett sammanfattande intryck dr att den rittsvetenskapliga litteraturen
behandlat forvaltningsuppgift som nigot svirdefinierat men upptickbart.
Doktrinen har ocksa ett sarskilt intresse for overlimnande som rér just myn-
dighetsutovning.®* Det rdder oftast inte ndgon storre tvekan om att beslut
och édtgirder som paverkar enskildas ricesforhallanden utgér forvaliningsupp-
gifter. Detta sitter emellertid forvaltningsuppgifter utanfor myndighetsutdv-

>

ning i ett osikert ldge. Vad dessa forvaltningsuppgifter faktiskt innebar dr ”i
» 63

hég grad oklart”.

3.1.2 Funktionella kriterier for bestimmander av forvalmingsuppgift

Lena Marcusson har beskrivit férvaltningsuppgift #zanfor myndighetsutov-
ning utifran fyra kriterier. Det forsta dr det ska rora sig om en uppgift som
skulle kunna utforas av en myndighet. Ovriga kriterier ir att staten ska ha en
viss kontroll och styrning 6ver verksamheten, atc det dr szaten som finansierar
verksamheten och att uppgiften innebir paverkan i nigon form pa enskilda
eller grupper av enskilda.** En generell begrinsning ir dessutom att det inte
far vara bestimt att uppgiften maste ske i myndighetens regi. Marcussons klas-
sificering fortydligar grinserna for vad som menas med forvaltningsuppgift
samtidigt som hon ocksd uppmirksammar att en absolut, fast grins mellan
offentligritesliga och privatritsliga uppgifter dr svir att uppritcchélla och ate
det blir en friga om en férinderlig skala pa grund av samhillsutvecklingen.®

Det sista villkoret, att uppgiften ska innebdra en paverkan i nagon form
pa enskilda, vicker diremot en del frigor. Myndigheter har ofta uppgifter i
sina instruktioner som gir ut pa att samordna, samverka, eller vigleda andra
myndigheter dir paverkan pé enskilda far sigas vara begrinsad. Samtidigt far

Rune Lavin, Domstol och administrativ myndighet, 1972 s. 3. Strdmberg, Myndighet och myndig-
hetsutovning, 1972. Se ocksi Otter Johansen, 2019, s. 165 f.

Lotta Lerwall, Fristdende skolor och regeringsformen — om innebérden av ”det allminna”, FT'
2013, s. 267.

' Wiweka Warling-Nerep och Alf Bohlin, Forvaltningsrittens grunder, 2004, s. 12. Thomas Bull och
Fredrik Sterzel, Regeringsformen — en kommentar, 2023, s. 286.

60

2 Se t.ex. Wiweka Warnling Conradson, Hedvig Bernitz, Lena Sandstrom och Karin Ahman, Stats-

rittens grunder, 2022, s. 148; Joakim Nergelius, Svensk statsrirt, 2022, s. 410.
% Hakan Strémberg och Bengt Lundell, Allmin forvaltningsritt, 2018, s. 32-33.
¢ Marcusson, 1989, s. 107.
6 Marcusson, 1989, s. 107.
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den hir typen av verksamhet mycket vil anses vara av slaget forvaltningsupp-
gifter. Myndigheter kan ha i uppgift att tillhandahilla regeringen med under-
lag, exempelvis ska Digg bistd regeringen med underlag for utvecklingen av
digitaliseringen av den offentliga forvaltningen och har anvint juristkonsulter
for detta syfte. Det kan tinkas att en vidareutveckling av pdverkan pa enskilda
utstricks till att dven betyda paverkan pd myndigheten sjilv eller pa andra
myndigheter.*®

3.1.3 Formerna for dverlimnande av forvalmingsuppgift

Nir det giller sjilva éverlimnandet 4r det knapphindigt beskrivet i lagtext,
forarbeten och doktrin men ses allmint ur ett formellt perspektiv, det vill siga
act overlimnande sker genom en tydligt identifierbar éverlimning av en upp-
gift genom lag, forordning, foreskrift eller forvaltningsbeslut. Den enskilde
utfor sedan uppgiften under en bestdmd avtalad tid.

Enligt Marcusson borde uppgiftséverlimnandet som avses i RF “gilla
for mer dn ett enstaka tillfille och alltsi avse en verksamhet med nigon
varaktighet”.” De fital exempel som nimns i forarbetena till RE som ocksa
dterkommer i doktrinen, handlar om 6verlimnanden av myndighetsutdv-
ning till bestdende verksamheter. Det dr emellertid inte sikert att verlim-
nande av andra forvalingsuppgifter (eller myndighetsutovning heller f6r
den delen), maste ha en varaktighet eller gilla flera tillfillen. Lagstiftaren har
valt att inte detaljreglera forvaltningsorganisationen i grundlagen. Krav pé att
overlimnanden av f6rvaltningsuppgifter maste gilla 6ver en lingre tid fram-
star di som motsdgelsefullt till den anpassningsbarhet som RF:s férarbeten
ger uttryck f6r.® Ate forvaltningsuppgift kan 6verlatas till enskilda individer
stddjer ocksd att dverlimnanden kan gilla vid enstaka tillfillen och under
kortare tid och alltsd innefatta tjdnster som exempelvis radgivning, analys eller
utredning, det vill siga si som juristkonsulter anvinds idag. Detta leder till-
baka till fraigan om det krévs ndgon sirskild form for overlimnandet nir det
inte innefattar myndighetsutvning. En rimlig tolkning ér att éverlimnande
kan ta formen av ett individuellt beslut vid myndigheten, forutsate ace det
inte finns ett forfatecningskrav pa att uppgiften méste utfdras av myndighet.
Myndigheten ir alltsd annars fri att exempelvis genom beslut om direktupp-
handling, avrop eller annat avtal 6verlimna f6rvaltningsuppgift till enskild.

6 Frigan berdrs delvis av Marcusson som skriver att medborgarna idven har ett berittigat krav pa

att myndigheters interna verksamhet skots pa ett rittsenligt sitt och underkastas offentligrittsliga
kontrollregler. Marcusson, 1989, s. 61-62.

¢ Marcusson, 1989, s. 26-27.

% Prop. 1973:90 5. 397.
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Finns det dnd4, trots avsaknad av specifika regler, ndgra allminna princi-
piella 6verviganden som borde beaktas vid éverlimnande av forvaltningsupp-
gifter utanfoér myndighetsutovning? En forvaltningspolitisk grundsyn ir act
myndigheters kirnverksamhet, i huvudsak, ska skotas av det allmdnna. Nigon
vedertagen definition av kirnverksamhet finns inte men begreppet beskriver
en virdering av sidant som ligger myndigheten nirmast, ofta kopplat till
det statliga dtagandet, “verksamhet som utfors enligt lagar, férordningar och
andra styrdokument”.¥

I prop. 2009/10:175, som innehaller de férvaltningspolitiska malen,
beskrivs inga sirskilda overviganden vid éverlimnanden eller for privatise-
ring av offentlig verksamhet, annat 4n att statens kirnverksamhet ska vidare-
utvecklas och virnas.” I olika offentliga utredningar har en liknande malsitt-
ning uttryckts, exempelvis att uppgifter som ingér i statens kirnverksamhet
inte ska upphandlas,” eller att myndigheter méste se strategiske pa upphand-
ling som ligger nira dess kirnuppgifter’>. I propositionen till nuvarande f6r-
valtningslagen anges endast att det dr en “utgangspunkt” act offentliga forvalt-
ningsuppgifter fullgors av statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter.
Mer vigledning 4n s verkar det inte finnas om vilka 6verviganden som ska
beaktas nir forvaltningsuppgifter, utanfor myndighetsutovning, éverlimnas
till privata utférare.

3.2 Forvaltningsuppgift som innefattar myndighetsutévning

Om 6verlimnande av generella forvaltningsuppgifter inte dr sarskile tydligt
reglerat finns det f6r uppgifter med myndighetsutdvning ett krav pa stod i lag.
Detta motiveras utifrdn vikten av att offentlig make utévas under lagarna och
att myndighetsutévning innebir en paverkan eller sirskilt intring i enskil-
das rittsforhillanden.” Bilbesiktning och sotning och brandskyddskontroll
ir vanliga exempel pd 6verlimnande av myndighetsutévning, ménga andra

finns inom kulturomradet eller statsbidrag som ror idrottsverksamhet.”

®  Ds 2007:28; SOU 2004:14. Se ocksa Riksrevisionen, 2021:3, Administrationen i statliga myndig-
heter — en verksambet i forindring.

70 Prop. 2009/10: 175, s. 87.

T SOU 1997:57, s. 36.

72 SOU 2013:12, 5. 80. Se ocksa SOU 2015:7, s. 46.

7 Myndighetsutévning férekommer som bekant i flera lagar, t.ex. brottsbalken 20 kap. 1 § (tjdnste-

fel) och skadestindslagen 3 kap. 2 § (det allminnas skadestindsansvar).

74 Fordonslag (2002:574), lag (2003:778) om skydd mot olyckor, lag (1992:318) om &verlimnande
av forvaltningsuppgifter inom Kulturdepartementets verksamhetsomrade, och lag (1995:361) om
overlimnande av forvaltningsuppgift till Sveriges riksidrottsférbund.
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Overlimnande av myndighetsutévning kommer ocksa i allt hégre grad ur
EU-lagstiftningen.”

I Grundlagsberedningens forslag till en ny regeringsform foreslogs forst
att alla Sverlimnande, oberoende av om de gillde myndighetsutdvning
eller ¢j, skulle ske genom lag.”® Forslaget vilade pa ett principiellt synsitt att
organ som utdvar offentlig make, oavsett organisationsform, skulle betrakras
som myndigheter.”” Forslaget sdgs emellertid som bade for langtgiende och
tungrott och avgrinsades till att gilla éverlimnande av forvaltningsuppgifter
med myndighetsutévning, eftersom det vid dessa uppgifter fanns ett “starke

rittssikerhetsintresse”.”®

3.2.1 Begreppet myndighetsutivning

Myndighetsutovning brukar beskrivas som situationer dir den enskilde befin-
ner sig i ett beroendeforhallande till det allminna och dir beslut fattas med
en viss ensidighet fran det allminna sida. Hir ingar bade betungande och
gynnande beslut.”” Det ir dessutom endast bindande beslut som omfattas och
giller som regel inte for vigledning, allminna ridd, upplysningar och annan
information.®

I propositionen till RF knéts myndighetsutovning till den innebord
begreppet hade fatt vid tillkomsten av forvaltningslagen et par ar tidigare,
(1971:290, ALF). I 3 § ALF gjordes en uppdelning mellan irenden med
myndighetsutévning och dvriga drenden. Vissa forfaranderegler skulle bara
tillimpas i drenden som innebar “utévning av befogenhet att bestimma om
forman, ritiighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat jamf6rbart
forhéllande”. Begreppet myndighetsutovning togs diremot inte med i sjilva
lagtexten.®! Senare dndringar i forvaltningslagen (1986:223) utménstrade
definitionen av myndighetsutdvning, men sjilva begreppet infordes i anslut-
ning till vissa forfaranderegler, diribland muntlig handliggning, anteckning
av uppgifter, partsinsyn och motivering av beslut.*?

7> T.ex. kontrollférordningen 2017/625 och vixtskyddslag (2022:725).

¢ SOU 1972:15, 5. 195.

77 S0OU 1972:15, 5. 123.

78 Prop. 1973:90, s. 398.

7 Prop. 1971:301 s. 331. Se ocksa, Wiweka Warnling-Nerep, Offentlig upphandling: myndig-
hetsutdvning eller inte & ett nytt omride fér kommunalt lag- och domstolstrots, JT 2006-07,
s. 384-407.

Om besluts rittsverkningar, se Ulrik von Essen, Forvaltningsriittens grunder, 2024, s. 77.

8t Prop. 1973:90, s. 397.

8 T forarbetena angavs att myndighetsutdvning skulle ges den innebérd som begreppet fitt i praxis,

SOU 1983:73, s. 50.

80
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I nuvarande forvaltningslag (2017:900) har begreppet myndighetsutév-
ning utmonstrats helt. De processuella ritessikerhetsgarantierna giller for
all drendehandlidggning, oavsett om det ror myndighetsutévning eller inte. I
propositionen menade regeringen att forfarandereglernas bredare tillimpning
bitere tillgodosag de hoge stillda kraven pé ritessiker drendehantering, ndgot
som ocksa framfordes av Férvaltningsutredningen.® Flera remissinstanser var
dock kritiska och menade att myndighetsutévning fyllde en funktion av att
beskriva och avgrinsa sirskilt ingripande drenden som rérde enskilda och att
det dirigenom tydliggjorde att offentlig makt utévades under bade skade-
stands- och straffansvar. En remissinstans lyfte sirskilt vikten av att behalla
myndighetsutdvning i lagtexten eftersom detta ansdgs erbjuda god vigledning
om vilka forfaranderegler som enskilda organ skulle tillimpa vid 6verlim-
nande av férvaltningsuppgift.®

3.2.2 Sirskilda ritissikerbetsbestimmelser vid overlimnande av
myndighetsutovning?

Utover kravet pa stdd i lag vid overlimnande av myndighetsutévning finns
det inte ndgra sirskilda ricessikerhetsbestimmelser i 12 kap. 4 § RE Lag-
kravet fir anses medfora att ett Sverlimnande av myndighetsutovning maste
beskrivas pd ete tydlige sict och ate det ska gi atc identifiera vem som ir
uppgiftsmottagare.*> Ett krav pa saklighet, opartiskhet och likabehandling
foreligger ocksa for alla som “fullgér forvaltningsuppgifter” enligt 1 kap. 9 §
RE*® Mer specifika bestimmelser, exempelvis om nigon indamélsprévning
ska goras vid vissa typer av overlimnanden eller krav pa att det ska medfolja
nagra ricessikerhetsgarantier vid ett verlimnande av myndighetsutdvning
finns ddremot inte.*”

Ur ett europarittsligt perspektiv far ett verlimnande av forvaltningsupp-
gifter till privata utférare inte medféra att enskildas grundliggande fri- och
rittigheter begrinsas, vilket Europadomstolen vid flera tillfillen slagit fast
men utan att uppstilla krav pa hur éverlimnanden ska regleras i lag.®® En

% Prop. 2016/17:180, s. 49 f. och SOU 2010:29, s. 104 f.
8 Prop. 2016/17:180, s. 49 f.

% Marcusson, Forvaltningens verksambetsformer i och utanfor myndighetsomridet, Myndigher eller
marknad. Rapport till Forvaltningspolitiska kommissionen, SOU 1997:38, s. 24.

8 Se JO-beslut dnr 3045-2008 om krav pd opartiskhet nir en myndighet anlitat en konsult som kan
betraktas som jivig.

8 Men frigan har utretts och diskuterats vid flera tillfillen, t.ex. i SOU 2010:29, s. 689 f.

8 Se Costello-Roberts mot Storbritannien, 25 mars 1993 och Wos” mot Polen, 8 juni 2006. Se ocksa

HED ref. 43.
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liknande tolkning kring staters ansvar vid privatisering har gjorts av andra
trakeatsorgan, exempelvis FN:s kommitté f6r minskliga rittigheter.®

I ett nordiskt sammanhang kan det noteras att éverlimnande av forvalt-
ningsuppgift, eller delegering, inte dr reglerat, varken i grundlag eller lag i
Danmark och Norge. Sedvaneritsligt giller dock uppfattningen ate delege-
ring 4r forbjudet utan ett uttryckligt stod i lag i bada linderna.”

I finsk konstitutionell ritt dr diremot éverlimnandet bide tydligare regle-
rat och villkorat. I finska grundlagens 124 § star det att en 6verforing av for-
valtningsuppgift bara fir ske genom, eller med stod av lag, om det "behovs for
en indamalsenlig skotsel av uppgifterna”. Vidare fir verforingen inte dven-
tyra grundliggande fri- och riittigheter, ritissikerbet och krav pad god forvaltning.
I den finska grundlagen finns en ritt till god férvaltning som ges nirmare
innebérd i den finska forvaltningslagen.”” Uppgifter som innebir betydande
utévning av offentlig make far dessutom bara delegeras till myndigheter.””

Den finska grundlagsbestimmelsen inférdes 2000 och har beskrivits som
’den demokratiska rittsstatens sjilviorsvar”.”® Grundlagsbestimmelsen har
ocksa inneburit en omfattande praxis genom Grundlagsutskottets forhands-
kontroll. I den finska forvaltningslagen, 1 kap. 2 § 3 st., anges ocks3 att lagen
ska tillimpas dven pé enskilda di de “skoter offentliga férvaltningsuppgifter”.
I forarbetena motiveras detta med att det dr uppgiftens art och inte organi-
sationsformen som 4r avgorande, allesd ett funktionellt synsitt i kontrast till
den svenska grundlagens organisatoriska prigel.”*

Niégra motsvarande bestimmelser finns som sagt inte i den svenska grund-
lagen och bedémningar kring dndamalsenlighet eller rittssikerhet har inte
forekommit i forarbetena till RE” Rittssikerhetsaspekter uttrycks diremot
delvis under grundlagsnivd men da nir det giller éverlimnande av kommu-
nala angelidgenheter. Efter beslut frin kommunfullmikeige kan skotseln av
kommunala angeldgenheter limnas till privata utforare (10 kap. 1 § KomL).

8 Se t.ex. B. d. B. v. Netherlands, Communication No. 273/1988, UN doc. CCPR/C/35/D/273/

1988 (2 maj 1989).

Azad Taheri Abkenar, Delegation af myndighedsudlovelse til private aktirer, Jurist- og @konomfor-

bundets Forlag, 2017. Se ocksd, Tarjei Ellingsen Rosvoll, Delegering, 2025.

Jane Reichel, God f6rvaltning som rittsstatsideal: hur kan principen realiseras inom EU:s sam-

mansatta forvaltning? i Karl Djurberg Malm och Richard Sannerholm (red.) Rittsstaten i den

svenska forvaliningen. En forskningsantologi, 2022, s. 53.

> Tuori, Har férvaltningsritten en framtid? 7, 2003, s. 567.

% Tuori, Offentlig férvaltning utanfér myndighetsomridet? i, Allmiint och enskilt. Festskrift till Lena
Marcusson, 2013, s. 372.

% RP 72/2002, s. 53. Se ocksd SOU 2010:29, s. 694.

95

90

91

Konstitutionsutskottet menade att grundlagspropositionens forslag pé lagform for éverlimnande
av myndighetsutdvning i vart fall innebar att man i "varje sirskilt fall ser ill att vederbsrande

organ dr kompetent for uppgiften”. KU 1973:26, s. 71.
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Kommunen ir sedan skyldig att bide kontrollera och f6lja upp verksamheten
och genom avtal f6rsikra allmidnheten insyn i den dverlimnade verksamheten

(10 kap. 8-9 §9).

3.2.3 Offentligriitisliga skyddsregler vid sverlimnade av myndighetsutovning

Det finns inga handlingsregler som automatiske fljer med 6verlimnanden av
forvaltingsuppgift till privata ricessubjeke. FL dr kopplat till organet forvale-
ningsmyndighet och inte till typen av verksamhet och 1 § FL anger att lagen
giller for handlidggning av drenden hos forvaltningsmyndigheter och handligg-
ning av forvaltningsirenden hos domstolar.

FL:s forfaranderegler kan trots detta 6verforas till enskilda organ, men
detta maste i s fall goras genom specialforfattningar f6r varje enskild over-
limning, ndgot som ofta sker pa forordningsnivd.”® Generellt giller dven ett
overklagandeforbud av beslut fattade av privatritsliga subjeke, om det inte
finns lagstdd for 6verklagande i specialforfattning.”

Tillsynen som JO bedriver dr delvist funktionellt utformad. I 14 § lag
(2023:499) med instruktion for Riksdagens ombudsmin framgar att andra
som har en tjdnst eller uppdrag som innebir myndighetsutovning ingir i JO:s
tllsynskrets, alltsd utanfor organet forvalningsmyndighet. For ate tillsynen i
dessa fall ska fungera forutsitter det emellertid ate det sker ett dokumenterat
overlimnande av forvaltningsuppgift sd att JO har en fakzisk tillsynsméjlighet.

Straffansvaret i 20 kap. 1 § brotesbalk (1962:700) ir ocksd funktionellt till-
lampbart eftersom tjinstefel giller for den som vid myndighetsutovning, upp-
satligt eller oaktsamyt, dsidositter vad som giller for uppgiften. Det allminna
dr ocksd skadestandsskyldig for fel eller forsummelser vid en 6verlimnad upp-
gift som giller myndighetsutévning.”® For bade straff- och skadestdndsansva-
ret foreligger, precis som for JO, praktiska utmaningar om &verlimnandet
av forvaltningsuppgifter inte sker med stod i lag utan genom privatrittsliga
avtalsformer dir det inte tydligt framgr att en viss uppgift har overlimnats.

3.3 Kan delar av en férvaltningsuppgift som innefattar
myndighetsutévning overlimnas?

Den begrinsade regleringen av 6verlimnande av forvaltingsuppgift med
myndighetsutdvning vicker fragor om enskildas rittsskydd. En relaterad friga

% T.ex. 13§ forordning (1999:1177) om statsbidrag till idrottsverksamhet. Undantagsvis gors hela
FL tillimplig for en privat utforare. Se von Essen, 2024, s. 77.

Se lag (1986:1142) om &verklagande av beslut av enskilda organ med offentliga frvaltningsupp-
gifter.

% 3 kap. 2 § skadestindslag (1972:207).

97
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med ett oklart rittslage dr ifall det gar att dela upp myndighetsutévning sa att
vissa uppgifter kan overlimnas till privata utforare, exempelvis en utredning
eller sdrskilda handliggningsatgirder? Frigan om myndighetsutévning kan
“brytas upp” besvaras inte i lagtext och har inte behandlats sirskilt utcdm-
mande i grundlagsforarbetena. Det fir antas att lagstiftaren inte forucsig ace
overlimnanden skulle ske pa annat sitt en genom en enhetlig uppgiftséver-
limning. Frigan har dock aktualiserats genom den 6kade konsultanvind-
ningen i offentlig forvaltning.”

3.3.1 Arendehandliggningens helhet

Myndighetsutévning ir oftast sammanlidnkat med 4rendehantering, dven om
det ocksd forekommer i myndigheters faktiska handlande.'® Ett uttryck f6r
act drendehanteringen ska ses som en helber ges i lagpropositionen till 1971-
ars FL. De foreslagna forfarandereglerna skulle bidra till atc myndigheters
beslut grundades pa en fullstindig och objektiv utredning.'*' 1 forarbetena till
nuvarande FL beskrivs ocksd en sammanhingande drendeprocess. Handligg-
ning av drenden, som utgor grunden {6r FL:s tillimpning, "infattar alla atgir-
der som en myndighet vidtar frin det att ett drende inleds till dess att det
avslutas”.'? Ett drende kan vara kort och ske muntligt men kriver i vanliga
fall lite lingre och skriftlig hantering. Officialprincipen i 23 § FL, myndighe-
ters skyldighet att utreda ett drende, kan ta bade tid och betydande resurser
i ansprik och innebira en aktiv processledning dir den enskilde medverkar
vid flera tillfdllen, eller genom remisser till andra myndigheter. Dokumen-
tationsskyldighet och kommunikationsskyldighet 4r andra forfaranderegler
som aktualiseras under drendehandliggningen, liksom enskildas partsinsyn
och mojlighet att begira muntlig handliggning.

Den uppfattning som framkommer i férarbetena till nuvarande forvalt-
ningslag 4r alltsd att drendeprocessen borjar vid anhingiggérandet och avslu-
tas genom att myndigheten avhinder sig drendet genom ett beslut. Utifrin
den hir tolkningen kan deluppgifter som innefattar eller ingar i drendehante-

ringen, i regel, inte éverlimnas.'®

" Inte minst i relation till socialtjinstens verksamhet och sirskilt i drenden kring barn, se Otter

Johansen, Diskriminering nir barn placeras i familjehem, Nordisk Socialriittslig Tidskrift, 2020.
190 Se t.ex. JK:s kritik mot anvindandet av viktare for bevakningsuppdrag. JK menade att bevak-
ningsuppdraget, faktiskt handlande, infattade myndighetsutévning och darfor krivde ett stod i
lag. JK beslut 14 april 1994 dnr 3859-92-21.
100 Prop. 1971:30, s. 285.
192 Prop. 2016/17:180, s. 286.
19 Se Kammarritten i Jénkoping, mal nr 1694-12, 20 september 2012, om éverprovning enlige
LOU. Den upphandlade tjinsten innefattade postmottagning, diarieféring och arkiv, uppgifter
med myndighetsutévning som inte kan 6verlatas utan lagstdd. Se ocksd Kammarritten i Gote-
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Den frimsta behandlingen av frigan har gjorts av JO, som flera fall bedémt
situationer ddr myndigheter outsourcat olika delmoment for att underlitta en
komplicerad drendehantering. Det rér sig exempelvis om bemanningsforeta-
14, advo-

b

, eller foretaget som

get som hanterade ansokningshandlingar i en rekryteringsprocess
katen som foretridde kommunen gentemot enskilda'®
kontrollerade viseringsansékningar'®. En sammanfattning av JO:s praxis ir
att helhetssynen pé drendehantering anses férbjuda dverlimnande av uppgif-
ter ddr privata utférare svarar for kontake och kommunikation med enskilda,
eller vidtar andra drendedtgirder, som innebir en s/urlig handliggning av en
uppgift.'”” Aven uppgifter som i sig inte utgér myndighetsutévning kan falla
in under forbudet mot dverlimnande, om uppgifterna inte gir atc sirskilja
fran myndighetsutévningen i stort och utgor ett led i, eller en férutsittning

for, det slutliga beslutet.'®

3.3.2 Osjélvstindiga uppdragstagare

En helhetssyn pa drendehantering ger emellertid upphov till svira grinsdrag-
ningar. Ett forbud mot éverlimnande av delar av myndighetsutovning inne-
bir exempelvis inte ett hinder mot att myndigheter anlitar konsulter for vissa
uppgifter. Diremot stills det krav pd hur konsultuppdragen utformas och
vilken roll konsulten far om det infattar myndighetsutévning. Ect forsta krav
dr att uppdragstagaren, konsulten, i princip maste vara en fysisk person. Om
myndigheter ingar avtal med en juridisk person, vilket nog ir det vanligaste,
borde det i sa fall framgd av avtalet vem eller vilka personer som ska utféra
uppgifterna.'” Vanligtvis 18ses detta genom att en specifik person omnidmns
i avtalet ddr dven kompetens och erfarenhet for uppdraget beskrivs. En andra
forutsicening ir ate uppgifterna ska vara sidana som myndigheten normalt ska
hantera och att uppdragstagaren arbetar under ledning av myndigheten och
dr, sd att sdga, inforlivad i myndighetsorganisationen. Om uppdragstagaren

borg, mal nr 6373-20, 2 oktober 2019, dir en upphandlingskonsult fick i uppdrag atc hantera
drenden om utlimnande av allmin handling.

104 JO-beslut, dnr 4803-2003.

15 JO-beslut, dnr 3053-2018.

1% JO-beslut, dnr 3777-2008.

17 Se for en utférlig beskrivning JO-beslut dnr 2598-2000 och 2617-2000.

198 Se Stromberg. Allmin forvaltmingsritt, 2000, s. 59 och Ragnemalm, Firvaltningsrittens grunder,
1992, s. 32.

199 JO-beslut, dnr 2561-2004. Se ocksi Svea hovritt, mal 0100-93 dom 3 december 1993 dir en
advokat, utsedd som konkursforvaltare, inte fick verlimna beslutsfattande som gillde betalning
enligt lonegarantilagen till en annan advokat pd samma byrd. Myndighetsutévning hade 6verltits
till forvaltaren personligen.
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endast ir 16st knuten till myndigheten krivs det stod i lag for ett overlim-
nande av myndighetsutdvning.

Hur arbetsledning och koppling till verksamheten ska bedomas ir inte helt
klart, men det kan exempelvis handla om att avtalet namnger inom vilken
organisatorisk del konsulten ska ingd, att uppdragstagaren star for utrustning,
epost med mera, liksom krav pa att uppdraget ska utforas i enlighet med de
riktlinjer som giller for myndighetens personal.

De krav som beskrivits handlar egentligen inte si mycket om 6verlim-
nande i RF:s mening eftersom kraven syftar till att reglera en konsult pa sd sitt
act han eller hon verkar inom myndigheten, med uppgifter som myndigheten
ind4 har att hantera. Det avgorande blir hur bemanningsavtalet utformas for
bedémningen av uppdragstagarens sjilvstindighet. Det borde dessutom vara
myndigheten som tar fram och utformar avtalet, inte den enskilde konsulten
eller dennes arbetsgivare.'

Uppdragstagarens sjilvstindighet har betydelse f6r det organisatoriskt
utformade rittssikerhetsskyddet. Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
ir exempelvis inte tillimplig pa privatanstillda eller privatverksamhet, men
ddremot for en uppdragstagare som deltar i myndighetens verksamhet enligt
1 kap. 2 § OSL. En osjilvstindig uppdragstagare faller ocksé in under JO:s
allminna tillsyn men omfattas diremot inte av disciplinansvaret i lagen
(1994:260) om offentlig anstdllning som utgdr frin anstillningsforhallandet.
Ett grinsdragningsproblem nir myndigheter “hyr in” konsulter kan alltsa upp-
std vid utformandet av de avtal som reglerar konsultens sjilvstindighet som
uppdragstagare. I flera avtal som granskats for denna artikel framgér det inte
tydligt att konsulten stir under arbetsledning av myndigheten eller var arbetet
ska utforas. I vissa fall anges det att arbetet utfors pé distans och att det helt
och hallet ska ske digital.

3.3.3 Grinsdragningsproblem mellan ridgivning och dverlimnande av
Sforvaltningsuppgift

Ett annat — och svarare — grinsdragningsproblem ir rigingen mellan en
konsult som slutligr handldgger en uppgift, som JO:s praxis omfattar, och
en konsult som tillhandahaller ridgivning, vigledning och upplysningar till
myndigheten men uzan att fatta ett slutligt beslut. Hir finns en grézon som
utmanar grinserna fér éverlimnande av férvaltningsuppgifter.

Som jag tidigare visat anlitas juristkonsulter pa ett sitc dir de ingar i myn-
dighetens verksamhet men behéller sin sjilvstandighet. Vad grinsdragnings-
problematik handlar om &r synen pé vad rddgivningsrollen faktiskt betyder

10 JO-beslut, dnr 2561-2004.
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och hir finns det en svarbedomd glidande skala. Vid ett par tillfillen har JO
uttalat sig specifikt om juristkonsulter.""" Utéver att myndigheter kan anlita
advokater som ombud i en ritslig process anser JO att det ér en sjilvklarhet
atc myndigheter anlitar juristkonsulter for radgivning, exempelvis vid upp-
rittandet av ete forslag till hur en riceslig friga ska beddmas.''? I JO:s praxis
gors skillnad mellan juristkonsulter som agerar som ombud f6r myndigheten,
inom ramen for myndighetens egen drendehandliggning, och juristkonsulter
som ger rad direke till myndigheten.

Synen pa juristkonsulter i JO:s praxis framstir emellertid som en f6renk-
ling av en mer komplicerad verklighet. Det ir inte nodvindigevis sd att en
myndighet ska kunna anlita en juristkonsult dir exempelvis "produkten” av
den kopta tjdnsten ir ett forslag pd hur myndigheten ska se pé ritestillimp-
ningen i ett drende. I drendehandliggning ingar ofta en rittslig bedémning
som ocksa kan utgdra en del av myndighetens utredningsskyldighet enligt FL
eller annan forfattning. Om en myndighet later en konsult utreda och limna
forslag pé beslut i ett drende, exempelvis om &terkallande av bidrag, ar det
forvisso myndigheten som slutligr fattar beslut i drendet, och den enskilde
ar sannolikt inte ens medveten om att en extern part har utfort vissa utred-
ningsuppgifter, men det vicker frigor kring hur myndigheten kan bedoma
tillrickligheten i utredningen. I flera av de fall som redovisats i artikeln har
juristkonsulter upprittat forslag pa beslut, utrett och foreslagit specifika atgir-
der, formulerat férslag pa hur kommunikation med enskilda ska se ut, eller
dllfillige vertagit delar av drenden. I dessa fall ar det svart att med precision
faststdlla nir etc dverlimnande av uppgifter faktiskt skedde, sirskile nir det
ror sig om tita kontakter mellan myndigheten och juristkonsulten och dir
drendet, i vissa delar, forefaller ha hanterats gemensamt.

Exempel pd avtal med juristkonsulter kopplat till myndighetsutévning

Myndighet Uppdragets beskrivning och innehéll

Forsvarshigskolan Direktupphandling, utredning av drende for personal-
ansvarsnimnd. Direktupphandling, utredningar
kopplat till begiran om allmin handling.

1 JO-beslut, dnr 1476-2000, dnr 4510-2005 och dnr 2350-2007.
112 JO-beslut, dnr 2350-2007.
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Myndighet

Uppdragets beskrivning och innehall

Higskolan i Dalarna

Direktupphandling av, ”extern juridisk ridgivning
avseende juridiska frigor inom hela hogskolans
verksamhetsomrade. Juridisk kompetens behévs for
att informera om vilka regler som giller for hogskolan
i Dalarna som myndighet och lirosite, arbetsgivare
och avtalspart.” Juristkonsulten specificeras men stir
inte under arbetsledning av hogskolan. Utfors pa
distans.

Inspektionen for vird och
omsorg

Ramavtal gillande radgivning, rittsutredning, under-
lag for styrdokument, stéd vid/genomférande av talan
i allmin domstol, férvaltningsdomstol och HSAN.

Kulturridet

Direktupphandling, vid flera tillfillen: "Resursfor-
stirkning av juridisk kompetens”. Juristkonsulten
specificeras men star inte under arbetsledning av

myndigheten. Utfors pd distans.

Kungliga biblioteker

Direktupphandling om att bitrida KB i beredning av
drenden om pliktleverans och vitesféreliggande.
Direktupphandling om att bistd KB i handliggningen
av ett pagdende drende om ritten att bli glémd.
Ritesutredning och formulering av svar till den regist-
rerade. I rittsutredningen star det att Vi foreslar,
med bakgrund i det ovanstaende, att den registrerade
far foljande svar. Svaret utgor ett myndighetsbeslut
och behover dirfor stimmas av si att det verens-
stimmer med Kungliga bibliotekets rutiner for
sidana, exempelvis vad giller drende/diarienummer
eller 6verklagandehinvisning”.

Linnéuniversitetet

Ramavtal omfattande hdgskolejuridiska frigestill-
ningar, férvaltningsrittsliga omridet med “betoning
pa myndighetsutovning, offentlighet och sekretess,
anstillningsirenden, hantering av personuppgifter
samt kunna ge stod for att skapa och tolka univer-
sitetets regeldokument, organisationsformer och
beslutsstrukturer”. Vidare att: "uppgiften att bitrida
universitetet innebér ocksé att kunna fungera som
radgivare till olika befattningshavare inom hela
universitetet”.
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Myndighet

Uppdragets beskrivning och innehéll

Luled universitet

Ramavtal bemanningstjinster. Juristkonsulten speci-
ficeras men star inte under arbetsledning av myndig-
heten. Utfors pa distans.

Direkrupphandling med advokatbyrd om juridiska
tjinster. Juristkonsulter specificeras inte och stir inte
under arbetsledning av myndigheten. Advokatbyrins
avtalsmall anvinds.

Liinsstyrelsen i Blekinge

Direktupphandling om konsulttimmar. Ed. anstilld
anlitas for att utreda och foredra ett stort antal
bygglovsirenden. Star inte under myndighetens
arbetsledning.

Myndigheten for delaktighet

Direktupphandling infor myndighetens évertagande
av ledarhundsverksamhet: "sikerstilla och kvalitets-
sikra act gillande rite beaktas i ledarhundsverksam-
heten och att myndigheten uppfyller stillda krav pd
myndighetsutévning”.

Myndigheten for stod rill
trossamfund

Direkrupphandling av verksjurist. Arbetsledning eller

arbetsstille framgr inte av underlaget.

Myndigheten for tillgingliga

medier

Ramavtal, ombud i kontakt med berorda liromedels-
foretag angdende tillginglighetskrav pa e-bocker.

Myndigheten for ungdoms-
och civilsambhiillesfrigor

Direktupphandling vid flera tillfillen for gillande
statsbidrag, bl.a. friga om overklagbarhet av verkstil-
lighetsbeslut.

Sameskolstyrelsen

Direktupphandling av jurist. Framgar inte av avtalet
hur arbetet ska genomforas, inte heller arbetsstille
eller arbetsledning.

Statens beredning for medi-
cinsk och social utvirdering

Direkrupphandling av juridisk ridgivning. Arbetet
utfors pd distans. Ingen arbetsledning av myndig-
heten.

Statens historiska museer

Ramavtal med avrop som infattat utredning i sam-
band med begiran om allmin handling, upprittande
av forslag pa sekretessbeslut i enskilt drende.

Tillvéixtverket

Direktupphandling av juridiska tjinster och ramavtal
om juridisk rddgivning. Arbetsstille eller arbetsled-
ning framgar inte av avtalen.
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I tabellen samlas exempel pa uppdrag for juristkonsulter som antingen giller
utévandet av forvaleningsuppgift dir det ingdr myndighetsutovning, eller dir
avtalens utformning inte tydliggor juristkonsultens osjilvstindighet, exem-
pelvis vid inhyrda juristkonsulter.

4. Rittsliga och forvaltningspolitiska utmaningar

Det stora flertalet uppdrag som juristkonsulter anlitas for 4r, enligt min
bedémning, att betrakta som forvaltningsuppgifter. Undantaget 4r renodlade
privatritesliga uppdrag, exempelvis avtalstolkning och avtalsskrivning, hyres-
forhandlingar, upphovsritt och immaterialritesliga frigor.

Merparten av de upphandlingar som granskats f6r denna artikel handlar
emellertid om forvaltningsuppgifter — sisom att utredda specifika drenden,
bereda vitesforeldgganden, hantera begiran om allmin handling, bedéma dis-
ciplinfrigor, forbittra myndigheters tillsynsarbete, ta fram underlag dill rege-
ringen, tolka myndighetens uppdrag i forhallande cill andra offentliga organ,
ta fram styrande dokument, rikdlinjer och handbécker for forvaltningsorgani-
sationens personal eller allmdnheten, férbittra processordningen, med mera.
Det juristkonsulter gor uppfyller Marcussons kriterier for forvaltningsupp-
gift. Juristkonsulter anvinds for uppgifter som skulle kunna utféras av en
myndighet, kontrolleras till viss del av myndigheten genom avtal och uppfolj-
ning, finansieras genom upphandling med offentliga medel, och péverkar den
enskilda myndigheten, andra myndigheter, eller enskilda individer. Méanga av
uppdragen giller forvaltningsuppgifter utanfér myndighetsutévning, exem-
pelvis inom myndighetens kirnverksamhet. Flera andra handlar om myn-
dighetsutovning. I bada fallen 4r det svart att se nagot tydligt 6verlimnande,
annat in uppdragsbeskrivningar i upphandlingsavtal, ramavtal eller enskilda
avrop. Det dr sannolikt sd att varken myndigheterna eller juristkonsulterna
reflekterar 6ver om det sker ett dverlimnande av forvalingsuppgift nir en
e-post skickas med en begiran om utredning eller beslutsunderlag.

Konsultanvindningen bidrar till att sudda ut grinsen mellan offentlig och
privat verksamhet. Grundlagsbestimmelsen i 12 kap. 4 § RF ir inte dnda-
malsenligt utformad f6r den typen av verksamhet som beskrivs i artikeln. Det
ska samtidigt sigas att juristkonsulter spelar en virdefull roll i statsforvale-
ningen. Nir de anlitas i drenden dir myndigheter saknar kompetens och inte
heller forvintas ha intern kompetens kan konsultanvindningen motiveras ur
ett ekonomiskt sivil som ur ett rittssikerhetshinseende. Men i ménga andra
fall anvinds radgivning och stéd for uppgifter som myndigheten dels borde
kinna till, dels férvintas losa sjilv. Juristkonsulter verkar anlitas som en slags
forsikring som myndighetsforetradare majligen upplever ger bade trygghet
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och ansvarsbefrielse. I andra fall kan det inte uteslutas att konsulter anlitas
for att ticka kompetensbrister, vilket dr orovickande, sirskilt nir det giller
rittsomraden som utgdr kirnan av vad en myndighet ir, sisom férvaltnings-
lagen, diarieforing och arkivregler, offentlighet och sekretess, eller for tolk-
ning av myndighetsuppdrag och instruktion. Den gamla rittsmaximen, jura
novit curia, att domstolen kinner lagen, fir anses gilla dven for forvaltnings-
myndigheter i relation till deras ansvar for forvaltningsuppgifter — jura novit
administratio. Det dr en rittssikerhetsfraga att myndigheter formar tolka och
tillimpa gillande rdtt, instrukeioner och uppdrag, pa ett sjdlvstindigt, sakligt
och opartisks sit.

I foljande avsnitt kommer ndgra ritesliga och forvaltningspolitiska utma-
ningar att lyftas fram. Utmaningarna kommer huvudsakligen ur svarigheten
att definiera forvaltningsuppgift, som jag beskrivit tidigare i artikeln, och
sittet varpd myndigheter anlitar och anvinder juristkonsulter, vilket gor det
svért att ritesligt beddma 6verlimnanden.

4.1 Offentligrittsliga skydds- och kontrollregler &sidositts

Tidigare i artikeln har jag beskrivit hur offentligricesliga regler 4r kopplade till
forvaleningsmyndigheter som organ och inte funktion. Det giller framfor allt
de generella forfarandereglerna i forvaleningslagen eller i specialforfattningar
med syfte att skydda enskildas rittssikerhet. Detsamma giller huvudsakligen
for den offentligrittsliga tillsynen, frimst genom JO, dven om den ocksa kan
omfatta andra som har tjanst eller uppdrag med myndighetsutovning.

Offendligritesliga skyddsregler utmanas saledes av myndigheters omfat-
tande konsultanvindning. Att forvaltningsuppgift inte har en tydlig riceslig
definition bidrar till problemet. Upphandlingsunderlaget visar att myndig-
heter i flera fall 6verlimnar férvaltningsuppgift som innefattar myndighets-
utovning utan lagstod. Sannolikt beror detta pa en bristande forstielse om
overlimnanderegleringen, bade bland myndigheter och leverantorer. Att
juristkonsulters uppdrag genomférs pé ett invivt site i myndighetens verk-
samhet gor det dessutom dnnu svirare ate sirskilja vilka atgirder som vidras
av konsulten respektive myndigheten och att identifiera en tidpunkt for ett
faktiskt 6verlimnande.

Flera ritsliga kvalitetsproblem uppstar nir ansvaret for ett drende delas
med en extern utforare.'"? Dels kan en enskild fa svart att utdva sin partsinsyn,
dels finns risken att kommunikationsskyldighet och dokumentationsskyldig-

13 Det viicker ocksé frigor om handlingsoffentlighet och sekretessbestimmelser som inte behandlas
nirmare hir. Se, Henrik Gronberg, Objektivitet och offentlighet i privata aktdrers verksamhet,

FT°2025.
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het blir lidande. FL:s forfaranderegler uttrycker ett minimikrav och reglerna
far betydelse i det faktiska handliggningsarbetet. JO har vid flera tillfillen
uttalat att exempelvis god dokumentation borde omfatta sidant som visar
och forklarar myndighetens stillningstaganden i ett drende, vilka olika val
som gjorts och overviganden bakom dessa, kontakter med den enskilda eller
med andra myndigheter.!"* Forfarandereglerna forutsitter rutiner och prak-
tisk hantverksskicklighet och en konsultanvindning dir kontrollen 6ver delar
eller hela drenden outsourcas vicker fragor kring sikerstillandet av rittslig
kvalitet. Det dr den enskilde tjinstemannen som, pa basis av ridgivning och
underlag frin en konsult, méste bedoma om nodvindiga uppgifter dokumen-
terats. Handldggaren maste ocksd beddma om utredningen som levererats r
tillricklig for ett beslut. Frigan om vad som riknas som tillrickligt dr svar
att besvara. Vanligtvis menas att ett drende ska kunna avgéras med ett kor-
rekt beslut, men hur langt en myndighet mésta ga i sin utredningsskyldighet
bestdms ocksd utifrin det “enskilda drendets art och den enskilda situationens
karakedr.”!

En annan svarighet som kan uppstd vid konsultanvindning ir hanteringen
av drojsmdl i drendehandliggningen. Enligt 11 § FL 4r myndigheter skyldiga
att underritta en enskild om ett drende kommer bli visentligt forsenat och
ange anledningar till férseningen. En situation dér konsulter utreder hela eller
delar av ett drende kan gora det svért f6r myndigheten att éverblicka drendet
och tidsatgangen f6r handliggningen.

Like forfarandereglernas tillimpning begrinsas dven JO:s tillsyn av kon-
sultanvindningen. Aven om det i JO:s praxis finns flera fall av informellt 6ver-
limnande av forvaltningsuppgifter med myndighetsutovning 4r detta inte
nagot som JO kan granska lika enkelt som férvaltningsuppgifter i myndig-
heters regi. P4 motsvarande sitt undandras ocksé straffansvaret vid tjanstefel,
vid konsulttjinster ddr det sker ett informellt utévande av myndighet uppstar
svarigheter i straffansvarets dllimplighet. Konsulter omfattas inte heller av
den offentligrittsliga arbetsritten. LOA utgér frin anstillning som grund och
ar huvudsakligen ett arbetsgivarverktyg.

4.2 Besvirliga jurister

Det framkommer inte med nagon stérre tydlighet, varken i lagtext eller for-
arbeten, men overlimnande enligt 12 kap. 4 § RF ir skrivet for situationer
ddr det sker ett slags formellr och tydligt dverlimnande av forvaliingsupp-
gift, dven ndr det inte innefattar myndighetsutévning. S& som juristkonsulter

114 Se JO-beslut, dnr 3232-2023.
5 von Essen, 2024, s. 162.
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anlitas finns oftast inget lagstod for éverlimnande av férvaltningsuppgift utan
detta sker genom ramavtal, avrop, direktupphandlingar och annan kommu-
nikation direfter. Tjinstekdpen 4r utformade for att tjansten ska kunna inga
som en naturlig del av verksamheten. Dir ramavtal anvinds kan myndigheter
avropa stdd och ridgivning genom telefon eller e-post pd samma sitt som
myndighetsanstillda anvinder den egna juristfunktionen."® Oftast innehél-
ler ramavtalen bestimmelser om svarstid och leverantoren vintas svara pa ett
avrop inom en till tva dagar."” Kommunikationen mellan myndigheten och
leverantéren kan vara fortrolig, precis som i e-postmeddelanden mellan kol-
legor. Idéer och losningsforslag bollas fram och tillbaka och konsulterna ir
resultatorienterade, det vill siga, man ger tydliga besked om hur en viss atgird
kan genomfdras eller ett visst beslut utformas.

I detta ligger utmaningen att juristkonsulter 4r just komsulter, de bestills
och képs. Forhallandet mellan myndigheter och privata utforare kan ses som
en krock mellan en formbunden forvaltningskultur och en privat verksamhet
dir ekonomisk effektivitet 4r styrande.'® Myndigheter kan lockas att vinda
sig till en konsult for att soka ett visst svar eller stod for dnskade dtgirder och
utforma konsultuppdraget direfter. Fondtorgsnimnden ville exempelvis att
en konsult skulle "redovisa argument som talade for att aktuella handlingar
av fonder inte skulle omfattas av EU:s upphandlingsdirektiv’."” I en begiran
om allmin handling som omfattade namn och personnummer pé anstillda
vinde sig ett lirosdte till en juristkonsult for acc soka stod for ete sekretess-
beldggande.'? I lirositets kommunikation med konsulten nimns att reaktio-
nerna hos medarbetarna ar “ganska starka” och att lirositet hade forsskt men
inte lyckats hitta lagstod for sekretess i hanteringen av utlimnandet.

I jimforelse med en konsult kan en verksjurist upplevas som "besvirlig”.
En forvaltningsjurist ska inte agera problemldsare utan maste alltid iaketa
grundlagskravet pa saklighet och opartiskhet och kan dirfor i en ritslig friga
tala bide for och emot en foreslagen dtgird. Detsamma kan givetvis en kon-
sult géra men sjilva uppdragsformatet riskerar att premiera "néjda kunder”
och effektivitet i problemlésningen. Verksjuristen har dessutom en helhets-
syn, sett till myndigheten, férvaltningslandskapet och den statliga virde-
grunden, som konsulter av naturliga skil inte har eller férvintas ha i samma
utstrickning.

116 Se t.ex. ESV 2005:3, Nyckeltal for OH-kostnader. Vad iir en rimlig kostnad for myndigheternas styr-
ning, samordning och administration? for en, ngot ildre, dverblick av juridiska stddfunktioner vid
myndigheter.

17" Se t.ex. fotnot 21, om Riksgildens ramavrtal.

18 Hollander och Madell, 2003, s. 22.

" Utredning frén leverantoren, 8 juni 2022.

120 E-post mellan Forsvarshdgskolan och leverantoren, 1 november 2021.
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4.3 Forvaltningskulturen paverkas

Konsulter omfattas inte av utbildningar eller liknande initiativ som syftar till
att frimja en god forvaltningskultur bland statligt anstillda. Tillitsdelegatio-
nen ansag i sitt forslag om en gemensam utbildning for alla statsanstillda ace
motsvarande utbildningar och virdegrundsfragor for konsulter skulle regle-
ras genom avtal. Det dr emellertid bara ett fital ramavtal dir detta anges.'”!
Exempelvis stdr det i Pensionsmyndighetens ramavtal att leverantéren méste
ha kunskap om virdegrunden i staten.'*

Redan 1997 noterade den Forvaltningspolitiska kommissionen att svensk
forvaltningstradition stod infor flera risker. Riskerna handlade om att grund-
laggande myndighetsfunktioner var pa vig att ga forlorade:

"Vissa funktioner som kriver sirskild kompetens ir typiska for den offentliga forvalt-
ningen. Kommissionen vill peka pa uppgiften att bereda och att foredra drenden infor
beslut Kunskapen om vad som krivs fér den uppgiften ir grundliggande, och den rym-
mer dtskilliga element. I beredningsansvaret ligger att tjinstemannen skall vara vil insatt
i drendet; den eller de som skall fatta beslut ir ofta mindre vil eller inte alls insatta. Den
som bereder och eventuellt féredrar drendet skall bilda sig en egen mening, som skall

vara grundad pd omstindigheter i det aktuella drendet, regler, praxis och egen professionell
erfarenhet.”'?

Ett eko av kommissionens farhagor aterfinns i granskningen av Transportsty-
relsens upphandling av it-drift, som konstaterade att en "viss foretagskulcur”'**
hade utvecklats inom delar av myndigheten, framfor allt dir konsulter anvin-
des i hog utstrickning, och i Statskontorets genomlysning av Statens fastig-
hetsverk observerades att mingden konsulter forsvirade arbetet med en god
forvaltningskultur.'»

Utvecklandet av initiativ for frimjandet av god f6rvaltning, sisom den
statliga virdegrunden, utbildningar fér statsanstillda och handlingsplaner
mot korruption, riskerar fi en begrinsad effekt om centrala funktioner for
god forvaltning outsourcas.’* Om anvindningen av konsulter och anlitan-
det av jurister genom bemanningsforetag 6kar, riskerar detta dessutom att
underminera skirpan i forvaltningens meritkrav. Enligt 12 kap. 5 § RF ska
fortjdnst och skicklighet utgora grunden vid beslut om statlig anstillning.

21 SOU 2020:40, s. 212 f.

122 Pensionsmyndigheten, Bilaga 1 UPP-2020-5.

12 SOU 1997:57, s. 147. Min kursivering.

124 Ds 2018:6, s. 235.

' Statskontoret, Statens fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur, 2017:12, s. 49. Se ocksa
Statskontoret, Myndighetsanalys av universitetskanslerimbetet, 2024:2.

126 Marcusson, Den goda forvaltningen — en ménsklig rittighet i vilfirdsstaten? Nordisk Administra-

tiv Tidskrift, 2012's. 102 f.
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Detta uttrycker ett saklighets- och meritkrav vid utévandet av offentlig makt.
Konkurrensutsittningen av juridiska tjanster innebér forvisso att meriter pro-
vas, men meriter vigs ocksi mot andra mél sisom kostnaden for ett anbud
eftersom pris utgdr en central utvirderingsgrund i en upphandling. Kon-
sultanvindningen innebir en kostnadsberikning av meriter som inte alls r
lika avgorande vid statlig anstillning.

4.4 Riksdagens och regeringens insyn i forvaltningen minskar

Myndigheter ir inte skyldiga att sirskilt redovisa sina konsultkép. I drsredo-
visningar hamnar konsultkép i kategorin dvriga driftkostnader men ndgot
specifikt forfattningskrav att redovisa enskilda konsultkop finns inte.'” Detta
gor att omfattningen av konsultanvindningen vid enskilda myndigheter och
for forvaltningen i stort dr svart act verblicka.'?

Enligt myndighetsférordningen (207:515) ir det myndighetens ledning
som ansvarar infor regeringen att verksamheten bedrivs effektivt och enligt
gillande ritt (3 §). Ledningen ansvarar ockséd for att intern styrningen och
kontroll fungerar pa ett betryggande sitt. Négon uttrycklig bestimmelse som
tar fasta pid myndighetsledningens ansvar vid upphandling och outsourcing
finns inte.

En effekt av konsultanvindningen ir att riksdagens och regeringens insyn i
forvaltningen minskar. Det 4r svért att beddma myndigheters forméga om de
i hog grad anlitar konsulter for sin kiirnverksamhet. Utéver att JO:s tillsyns-
mojligheter begrinsas av konsultanvidndningen péaverkas dven andra gransk-
ningsorgan sisom Riksrevisionen, som fir svirare att bedéma effektiviteten
i myndigheternas verksamhet. Det fir ocksd antas att regeringens forméiga
tll en effektiv styrning av sin forvaltning paverkas negativt eftersom kon-
sultanvindningen doljer en forstdelse for vilken kompetensforsorjning som
myndigheter faktiskt behver. En langsiktig risk ar att anlitandet av konsulter
urholkar myndigheters expertis och konsultanvidndandet kan fungera kost-
nadsdrivande och motverka utvecklandet av interna juristfunktioner.

Det kunskapsunderlag som behovs f6r act 1opande kunna utveckla lagstift-
ning och styrning kan ocksi forsimras av konsultanvindningen. Nir for-
valtningen dterkommande hanterar svérlosta rittsliga problem med hjilp av
konsulter kan virdefull dterkoppling till regering och riksdag falla bort. Vissa

127

Se t.ex. férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB) och Ekonomi-
styrningsverkets foreskrifter och allminna rad (ESVFA 2022:1) om érsredovisning och budget-
underlag.

128 Riksrevisionen, 2018:20, s. 63.
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dterkommande och svarlésta rittsliga problem ska inte enbart hanteras utan
kan faktiskt behéva digirdas genom forfattningsindringar.

5. Avslutande reflektioner

Overlimnande av forvaltningsuppgift utformades for en forvaltningsorgani-
sation dir samarbetet med den privata sektorn var begrinsat. Grundlagsbe-
redningens forslag att a/la 6verlimnanden skulle ske genom lag kan ses som ett
uttryck for att delegering av forvaltningsuppgift borde ske med forsiktighert,
men ocksd som uttryck for ett (felaktigt) antagande att antalet 6verlimnanden
skulle vara fortsatt f3, varfor riksdagen kunde behandla dessa enskile.'® Vilka
typer av forvaltningsuppgifter det ror sig om, eller tinkta adressater for 6ver-
limnanden, nimner forarbetena bara éversikdligt. Nir mojligheten att 6ver-
limna férvaltningsuppgift dll en enskild individ infordes 1976 forklarades
detta med ett enkelt konstaterande: "Det kan nimligen ibland vara rationellt
att privatpersoner utovar en offentlig forvaltningsuppgift under bibehéllande
av denna sin stillning”'%

Dagens konkurrensutsittning av forvaltningsuppgifter utgér en skarp
kontrast till 6verlimnanderegleringens tillkomst som jag anser motiverar en
oversyn av 12 kap. 4 § RE Att éverlimnande av offentlig make regleras i
grundlagen dr viktigt, men det férutsitter ocksd att regleringen formar han-
tera den nuvarande forvaltingsorganisationen. En 6versyn handlar framfor
allt om méojligheten att infora ett grundlagskrav dir rizsssikerbet, indamals-
enlighet och god forvaltning ska beaktas vid overlimnande av forvaltnings-
uppgift (likt utformningen i den finska grundlagen). Kravet skulle gilla a//
form av éverlimnande, med eller utan myndighetsutovning, och tillsammans
uttrycka en forsiktighetsprincip som borde rada nir offentlig make limnas «ill
privata utforare. Krav pa beaktande av rittssikerhet, indamalsenlighet och
god forvaltning foljer av huvudprincipen att férvaleningsuppgifter mestadels
ska utforas av offentliga organ. En sidan bestimmelse skulle ocksd betona
vikten av att noga dverviga overlimnande av uppgifter som rér myndighe-
ternas kirnverksamhet, men som inte utgdr myndighetsutovning. Det giller
exempelvis uppgifter sdsom att genomfora regeringsuppdrag eller att ta fram
allminna rid och annan central kommunikation, liksom formagan ace rices-
ligen bemistra sitt eget verksamhetsomrade.

Det foreligger ocksa behov av forfattningsindringar under grundlagsniva.
Det bruk av juristkonsulter som jag har beskrivit i artikeln ger upphov till en

' SOU 1972:15, 5. 28.
130 Prop. 1975/76:209, s. 166.
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grazonsproblematik. Det 4r helt enkelt svért att sirskilja mellan myndigheter
och privata utférare. En dndring av 12 kap. 4 § RF skulle i vissa av dessa fall
inte ha en avgorande betydelse eftersom det dndd inte sker ndgon tydlig och
formell éverlimning av forvaltningsuppgift. For att ge konsultanvidndningen
tydligare ramar skulle det dirfor i myndighetsférordningen kunna inforas en
fortydligande bestimmelse om att myndighetsledningens ansvar for verksam-
heten ocksé giller for myndighetens kip och anvindning av konsulttjinster. Det
kan ocksd 6vervigas om det dven hir borde inféras en uppmaning att sir-
skilt beakta andamalsenlighet, ritessikerhet och god férvaltning nir konsul-
ter upphandlas for kirnverksamhet. En dndring av myndighetsférordningen
skulle kunna forstirkas genom et forfaceningskrav act myndigheter maste
sirskile redovisa konsultkop i sin drsredovisning, exempelvis genom ett tilligg
i férordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag. Redovis-
ningen skulle kunna omfatta dels ansal konsultinkop, dels inom vilka omri-
den tjinsterna har anvints.

Utanfor de ritesliga ramarna framstdr det som vikeige act de utbildnings-
insatser som erbjuds statsanstillda sirskilt inkluderar éverlimnande av for-
valtningsuppgift i syfte att uppmiarksamma de risker som foreligger nir mer
komplicerade tjinster upphandlas. Det giller bland annat hur myndigheter
ska utforma avtal vid bemanningstjinster och hur ram- och direktupphand-
lingsavtal kan skrivas for att sikerstilla att forvaleningsuppgifter med myn-
dighetsutovning inte sémlost glider éver frin en myndighet till en konsul.
Ur ett leverantorsperspektiv anser jag att det dven hir behovs en storre kun-
skap kring, och utbildning i, overlimnande av forvaltningsuppgift, nagot som
Advokatsamfundet i sin utbildningsverksamhet f6r blivande advokater och
fortbildning for advokater borde ta ett stdrre ansvar for.

Slutligen har regeringen i sitt huvudmannaskap ett ansvar for ate dels
inventera myndigheters faktiska behov av juridisk kompetens, dels verka f6r
att kostnadseffekriva losningar finns tillgingliga for myndigheter nir det gil-
ler aterkommande ritesliga problem. Det giller sirskile i frigor som manga
myndigheter 16pande méter, exempelvis upphandling och dataskydd, men
ocksd grundliggande offentligrittslig kunskap for myndigheter som saknar
centrala juristfunktioner. Det framstir ocksd som angeldget att regeringen
noga overviger myndigheters formdga och kapacitet nir regeringsuppdrag
tas fram, eller nya uppgifter i regleringsbrev tillkommer. Det kan inte ute-
slutas ate regeringens “bestillningar” till myndigheter bidrar dill att forsicea
dessa i situationer som driver fram en 6kad konsultanvindning och konsult-
beroende. Myndigheter borde inte behéva upphandla sidant som utgor sjilva
kirnan av vad det innebir att vara en myndighet. Hir maste regeringen siker-
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stilla att de ekonomiska forutsittningarna finns for myndigheter att attrahera
och bibehilla juridisk kompetens over tid, annars finns det en reell risk att
viktiga myndighetsfunktioner gar férlorade som blir svira att aterskapa.
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