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Inrattandet av en kommitté for forskningens

infrastruktur som ett beslutsorgan

Riksrevisionen har som ett led i den arliga revisionen av Vetenskapsradet
(VR) granskat VR:s rétt att inrétta ett beslutsorgan, Kommittén for
forskningens infrastruktur (KFI).

Granskningen har resulterat i iakttagelser som Riksrevisionen vill fasta VR:s
styrelses uppmarksamhet pa i denna revisionsrapport.

Riksrevisionen énskar information senast 2007-05-09 med anledning av vara
iakttagelser i denna rapport.

1. Inledning

Enligt 3 § lag (2000:662) om Vetenskapsradet far regeringen meddela
narmare foreskrifter om VR:s uppgifter och interna organisation. Regeringen
har i 1 § andra stycket férordning (2000:1199) med instruktion for
Vetenskapsradet foreskrivit att det inom Vetenskapsradet skall finnas: ”...tre
amnesrad, ett for humaniora och samhallsvetenskap, ett for medicin samt ett
for naturvetenskap och teknikvetenskap. Det skall ocksa finnas en
utbildningsvetenskaplig kommitté och ett forskningsforum”.

VR har enligt styrelsebeslut inrattat KFI utéver ovan namnda organ. KFI
beslutar enligt delegation fran styrelsen om de medel som enligt 8 § i VR:s
instruktion ska beslutas av styrelsen.

Var bedomning ar att inrattandet av ett beslutsorgan inte ar i enlighet med
VR:s instruktion och att VR genom inréttandet har dvertrétt sina
befogenheter.

2. Rattsutredning

| syfte att kvalitetssakra var bedomning har fragan lamnats till extern juridisk
expertis, som lamnat ett utlatande angaende VR:s beslut att inratta KFI.
Utlatandet foljer nedan.

”Réttslig reglering

Den rattsliga regleringen bestar forst och framst av lag (2000:662) om
Vetenskapsradet (VR).! | denna ges n&gra fa grundléaggande bestammelser
som styr verksamheten vid VR. Till regleringen hor ocksa forordning

! Nedan kallad "lagen”.
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(2000:1199) med instruktion for Vetenskapsradet och Vetenskapsradets
arbetsordning (faststalld genom beslut av generaldirektéren den 13 april
2005).2 Aven verksférordningen (1995:1322) bér namnas i sammanhanget.®

Det bor framhallas att ur statsréattsligt perspektiv far foreskrifter inte sta i
strid med andra foreskrifter pa normhierarkiskt hogre niva. Detta betyder i
praktiken att t.ex. forordningar inte far sta i strid med lagar och
myndighetsforeskrifter inte far sta i strid med férordningar. Konstitutionellt
regleras detta i 11 kap. 14 § regeringsformen, av vilken framgar att
foreskrifter som star i strid med hogre rétt inte far tillampas samt att nar det
galler forordningar och lagar kan tillampning endast underlatas om felet ar
uppenbart. Myndigheternas foreskrifter har saledes inte samma
konstitutionella "handikapp” som lagar och forordningar.
Myndighetsforeskrifter som star i strid med hogre ratt far saledes inte
tillampas.

Lagen om Vetenskapsradet ar mycket kortfattad och innefattar i egentlig
mening endast en materiell regel om radets sammanséattning samt en
delegationsregel som ger regeringen makt att meddela narmare foreskrifter.
Statsréttsligt kan noteras att lagen galler ett omrade som inte tillhor det
obligatoriska lagomradet (dvs. det omrade pa vilket riksdagen maste blandas
in vid normgivning). Fordelning av bidrag och annan gynnande verksamhet
ligger primart inom regeringens kompetensomrade att reglera med stod av 8
kap. 13 § regeringsformen. | propositionen (1999/2000:81) uttalades:

”Som huvudprincip gdller att myndigheter under regeringen inte bor inrdttas
med stod av lag. Ett undantag bor dock goras betréffande Vetenskapsradet.
Enligt regeringens uppfattning ar det av yttersta vikt att den nya
forskningsfinansierande myndigheten, som ar inriktad mot den fria,
nyfikenhetsbaserade grundforskningen inom framst universitet och
hogskolor, ges en fast grundstruktur. FOr denna forskning och
forskningsfinansiering, som &r av unik och nationell betydelse, ar det likasa
av yttersta vikt att arbetets integritet skall kunna varnas i ett langsiktigt
perspektiv. Av dessa skal anser regeringen att riksdagen bér besluta om att
inrdtta Vetenskapsradet.”

Genom att riksdagen stiftat lag har den “ockuperat” det utrymme som finns
for normgivning angaende VR (se 8 kap. 17 § regeringsformen) och darmed
har kravts att lagen ger ett uttryckligt stod at regeringens kompetens att
utfarda foreskrifter gallande myndigheten. En sadan delegationsregeln
aterfinns i lagens 3 §. Av forarbetena framgar att regeringen redan vid
presentationen av lagforslaget hade en klar bild éver hur myndigheten skulle
organiseras och det var ocksa denna som genomfordes genom instruktionen
(2000:1199).

2 Nedan kallad “instruktionen”.
¥ Nedan kallad "forordningen”.
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Redan i instruktionens 1 § anges att VR skall besta av tre &mnesrad och en
kommitté for utbildningsvetenskaplig forskning. Av 2 och 3 8§ i instruktionen
framgar att radet skall planera tillgangen till infrastruktur for forskning, och
férdela medel till dyrbar vetenskaplig utrustning.” I instruktionens 4 §
foreskrivs att VR far utfarda riktlinjer for sin medelsfordelning. Vidare anges
att myndigheten far delegera uppgifter till amnesraden och den
utbildningsvetenskapliga kommittén. Av instruktionen 8 § framgar att
Vetenskapsradets styrelse forutom vad som anges i vissa bestammelser i
verksforordningen (1995:1322) skall besluta om fordelning av
forskningsmedel i andra fall an da amnesraden eller den
utbildningsvetenskapliga kommittén skall géra detta samt besluta om medel
till dyrbar vetenskaplig utrustning. | 20 § instruktionen regleras att
Vetenskapsradet bestammer 6ver myndighetens organisation i den man
denna inte bestams av férordningen.

Till regleringen bor ocksa hanforas de allméanna reglerna i
verksforordningen (1995:1322). Av dessa allménna regler foljer att en
myndighet i den man inte dess organisation ar forfattningsbestamd far ordna
denna pa ett satt som ar lampligt for verksamheten (se 17 och 18 §88). 17 §
verksforordningen skall enligt instruktionens 5 § inte tillampas vid VR, vilket
ar naturligt eftersom instruktionen innefattar vissa regler som inte ger
myndigheten full frihet avseende organisationen. Instruktionens 20 8 medger
dock som namnts att myndigheten, utéver det som regleras av instruktionen,
sjalv bestammer 6ver sin organisation.

Analys

Den stallda fragan galler om Vetenskapsradet har laglig ratt att inratta en
sarskild kommitté for fordelning av medel vid sidan av de i férordningen
angivna beslutsorganen.

En utgangspunkt darvidlag ar den i 1 kap. 1 § tredje stycket regeringsformen
stadgade legalitetsprincipen: den offentliga makten utévas under lagarna.
Denna bestammelse skall inte lasas snévt, utan ger uttryck for tanken om
forfattningsstyrd maktutévning. Allt utévande av offentlig makt kréver i
princip att befogenheten att bestdmma 6ver andra kan harledes till en
uttrycklig forfattning som — med beaktande av grundlagen och normhierarkin
i ovrigt — ger sadan makt. | sammanhanget bor framhallas att beslut att ge
eller inte ge bidrag, som det har ar fraga om, ar att betrakta som utévande
av offentlig makt (myndighetsutévning) och darfor klart faller inom
legalitetsprincipens tillampningsomrade.

Enligt § 3 i lagen om vetenskapsradet ges regeringen en kompetens att
utfarda ndrmare regler om VR:s uppgifter och interna organisation. |

* Bestammelsen &r ny sedan 2006-11-01.
® Se Holmberg m.fl., Grundlagarna (2006) s.54 f och 75 f.
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instruktionen har regeringen utnyttjat denna kompetens till att dels ange
vissa centrala institutionella delar av VR och dessas uppgifter, dels gett
myndigheten kompetens att i 6vrigt organisera sig pa det satt man finner
lampligt (20 §). Mot bakgrund av vad som ovan sagts om effekterna av att
riksdagens stiftat lag pa detta omrade far detta uppfattas som en
mojliggdrande bestammelse som medger att regeringen éverhuvudtaget
reglerar omradet (pa annat satt an verkstallighetsforeskrifter enligt 8 kap. 13
§ regeringsformen). Att regeringen i instruktionen utnyttjat denna kompetens
och darigenom i viss man 6verlatit till myndigheten att bestamma om den
interna organisationen anser jag inte strida mot lagens 3 §. En motsatt
tolkning skulle medfdra att myndigheten inte skulle ha mojlighet att alls
organisera sig — ens i helt perifera avseenden — utan ett regeringsbeslut,
vilket synes saval ologiskt som opraktiskt samt ndgot som knappast kan vara
avsikten bakom regleringen ifraga. En mer naturlig tolkning &r att riksdagen
avsett att ge regeringen makt att i enlighet med lagen (och dess forarbeten)
reglera VR:s verksamhet och att det forhallandet att regeringen darvidlag
valt att lata myndigheten behalla en del av sin bestammanderatt 6ver intern
organisation inte strider mot detta. Detta stods ocksa av att regeringen valt
att undanta 17 § verksforordningen fran tillampning — och alltsa darmed
angett att myndigheten inte ar helt fri att beslut om sin organisation — men
anda genom 20 § i instruktionen gett myndigheten makt att beslut om
organisatoriska fragor som inte omfattas av instruktionen. Att VR med stod
av 20 § instruktionen inrattar enheter, grupper eller kommittéer for att I6sa
de uppgifter som myndigheten har kan — sa lange som inte instruktionens
ovriga bestammelser inte 6vertrads — saledes inte anses strida mot lagen.

Dnr 32-2006-0638

Den rattsliga regleringen ger klart uppgiften att besluta om allt annat &n de
uppgifter som faller pd &mnesraden och den utbildningsvetenskapliga
kommittén till Vetenskapsradets styrelse. Skrivningarna i 2 och 3 88 i
instruktionen ger inte i sig stod for att tillskapa ett beslutande organ till. Den
bestammelse i 20 § som anger att Vetenskapsradet far bestamma over sin
egen organisation kan inte heller tolkas sa att den ger myndigheten rétt att
avvika fran det som forordningen anger nar det galler vilka organ som fattar
rattsligt bindande beslut. Det kan noteras att den méjlighet som
verksforordningens 21 § dppnar for delegation av beslut som myndighetens
chef skall fatta inte omfattar sddana beslut som styrelsen skall ta (se tredje
stycket och 13 8), Vidare tar regleringen i forordningen med instruktion for
Vetenskapsradet over de allmanna reglerna i verksférordningen pa detta
omrade, varfor instruktionens franvaro av en forfattningsgrundad delegation
fran styrelsen till KF1 maste anses hindra en sadan.

Slutsatsen maste saledes bli att Vetenskapsradet inte &ger inrétta ett nytt
beslutsorgan med rétt att fatta rattsligt bindande beslut visavi enskilda,
eftersom detta star i direkt strid med férordningens reglering av ansvaret for
fordelningen av forskningsmedel. Daremot kan myndigheten med stod av
instruktionens 20 § organisera sitt interna arbete pa det satt som ar mest
fordelaktigt for verksamheten givet att évriga regler i forordningen
respekteras. Nagot rattsligt hinder mot att inratta en viss avdelning eller en
grupp som arbetar med vissa typer av fragor pa beredningsstadiet foreligger
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darfor inte. Att gruppen i sammansattning och dylikt i hog grad liknar
amnesraden kan naturligtvis inge betankligheter angdende om de inblandade
och allménheten forstar skillnaden mellan denna enhet och de som har
forfattningsgivna uppgifter enligt férordningen, men torde inte rattsligt sett
ha nagon betydelse.

Dnr 32-2006-0638

Slutsats

Vetenskapsradet ager inte inratta ett nytt beslutsorgan med rétt att fatta
rattsligt bindande beslut visavi enskilda, eftersom detta star i direkt strid med
forordningens reglering av ansvaret for fordelningen av forskningsmedel. |
den del som KFI 6vertagit uppgifter som férordningen uttryckligen anger ar
styrelsens kan detta inte anses rattsligt korrekt, utan star i strid med den i
regeringsformen 1 kap. 1 § uttrycka legalitetsprincipen. ”

3. Riksrevisionens beddmning

Med stod i ovanstaende rattsutlatande ar var bedomning att VR inte har ratt
att delegera de uppgifter som styrelsen enligt VR:s instruktion ansvarar for.
VR har i december lamnat en skrivelse till regeringen med begdran om en
andring i instruktionen. Sa lange regeringen inte har beslutat om en andring i
VR:s instruktion rekommenderar vi att VR dels omprévar delegationen till
KFI, dels gor en dversyn av sin arbetsordning i syfte att anpassa den till
instruktionens nuvarande lydelse.

Ansvarig revisor Anita Nilsson har beslutat i detta arende. Uppdragsledare
Emma Eriksson har varit foredragande.

Anita Nilsson Emma Eriksson

Kopia for kdnnedom:
Utbildningsdepartementet

5[5]



