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Anvandning av konsulter i Kronofogdemyndighetens verk-
samhet vid myndighetsutévning

Kronofogdemyndigheten (Kronofogden) redogdr i detta stdllningstagande under vilka
forutsittningar det dr tillatet att anlita konsulter i myndighetens verksamhet i de delar
dér arbetsuppgiften innebdr myndighetsutovning mot enskilda. For detta kravs att den
som anlitas knyts till myndigheten pa ett sadant sétt att personen kan anses delta i myn-
dighetens verksamhet sasom en anstdlld. Konsulten ska vara en osjalvstindig upp-
dragstagare. Osjdlvstindiga uppdragstagare ér fysiska personer, exempelvis en person
fran ett bemanningsforetag som tillfilligt arbetar inom myndigheten.

Fysiska personer som ér sjélvstandiga uppdragstagare med egen verksamhet, arbets-
ledning, lokal, utrustning och med mdjlighet till parallella uppdrag omfattas inte be-
greppet. Sjdlvstindiga konsulter och foretag far inte anlitas for myndighetsutévning i
Kronofogdens verksamhet.

For att det ska vara tillatet att anlita osjilvstdndiga uppdragstagare (harefter konsulter)
krévs att de enskilda som blir foremal for myndighetsutévning har samma réttsséker-
hetsgarantier som om konsulten hade varit anstédlld vid myndigheten. Detta behover
regleras 1 ett avtal.

Avtalet ska sikerstilla att bestimmelserna 1 offentlighets- och sekretesslagen, forvalt-
ningslagen, ansvarsbestimmelserna i brottsbalken samt bestimmelserna om det all-
méinnas skadestandsansvar enligt skadestandslagen blir direkt tillimpliga i forhéllande
till konsulten och det uppdrag som denne utfor for Kronofogdens rakning. For avtalet
mellan konsulten och Kronofogden géller foljande villkor.

e Om konsulten arbetar for ett bemanningsforetag ska denna vara namngiven och
genom ett tilldggsavtal personligen éta sig att folja forutsattningarna for upp-
draget.

e Avtalet ska innehdlla en beskrivning dver arbetsuppgifterna och vilka rutiner
och regler som géller for uppgiften.

e Avtalet ska reglera att konsulten inte fir Gverlata uppdraget till ndgon annan
och att uppdraget utférs under Kronofogdens regi och arbetsledning. Vidare
ska arbetet ske 1 Kronofogdens lokaler och med myndighetens it-stod.

Niér frdgan om konsulter aktualiseras for myndighetsutdvande uppgifter ska ansvarig
chef dverviga lampligheten av att arbetsuppgiften utfors av en utomstdende som till-
falligt arbetar inom myndigheten. Myndighetsutovning som innefattar hantering av
kénsliga uppgifter eller ingripande tvangsmedelsatgdrder bor inte dverlatas till konsul-
ter.
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Beslut i detta drende har fattats av réttschef Ulrika Lindén efter foredragning av
rattsutvecklare Soheil Roshanbin. Vid den slutliga handldggningen har dven enhets-

chef Jens Vistberg deltagit.

Ulrika Lindén

Soheil Roshanbin
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Infoklass: 1

Kronofogden fér inte ldmna 6ver myndighetens maktbefogenheter till enskilda och
privatrittsliga subjekt. Om myndigheten har ett behov av tillfillig resursforstirk-
ning dr en forutsittning att det sker med beaktande av de regler som utgdr en garanti
for de enskildas réttssékerhet. For detta kravs att den som anlitas antingen anstills
pa viss tid eller att denne knyts till myndigheten pa ett sddant sétt att personen kan
anses delta i myndighetens verksamhet sdsom en anstilld.

2 Bakgrund, fragestillning, syfte och avgransningar

Kronofogden ir en statlig forvaltningsmyndighet. Myndighetens uppdrag regleras
1 forordning med instruktion for Kronofogdemyndigheten. De huvudsakliga upp-
gifterna ar indrivning, verkstéillighet, betalningsforeldggande och handrackning,
skuldsanering samt tillsyn 1 konkurs. Uppdragen préglas i regel av att det ar fraga
om maktutdvning och mot den bakgrunden finns det utforliga forfarandebestdm-
melser inom respektive verksamhet. De réttssdkerhetsgarantier som finns inforli-
vade 1 Kronofogdens verksamhet forutsitter emellertid att det finns tillrackliga re-
surser som kan handldgga mal och drenden inom rétt tidsfrister.

Kronofogden kan under normala forhallanden inte reglera inflodet av drenden till
myndigheten och d&ven om myndigheten har mojlighet att faststélla tillforlitliga pro-
gnoser kan det i verksamheten dndé av olika skil uppsté toppar och dalar. I vanliga
fall 4r verksamheten dimensionerad for att klara den typen av arbetsanhopningar
medan mer langsiktiga fordndringar av méngden drenden kan aktualisera behovet
av att anstédlla ytterligare personal.

Att tillfélligt anlita extern personal kan vara ett &ndamélsenligt sétt att underldtta
for verksamheten. Samtidigt fir inte forfarandet dventyra réttssdkerheten. En myn-

Kronofogdemyndighetens stillningstagande
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dighet som ldgger ut myndighetsutdévning pa privata foretag riskerar att sla ut vik-
tiga skyddsmekanismer. Denna réttsutredning har som syfte att ge viagledning om
tillatligheten av att anlita extern personal vid myndighetsutovning.

Den fraga som utreds i denna promemoria omfattar d&ven lamplighets- och arbets-
rittsliga Overvdganden. Dessa Overvdganden framstér inte som réttsligt oklara och
ska goras fran fall till fall. Promemorian beror darfor inte ndrmare dessa fragor.

3 Gallande ratt
3.1 Overgripande reglering

Den statliga forvaltningsorganisationen regleras pa en dvergripande niva i 12 kap.
regeringsformen. Det framgar av 12 kap. 4 § andra stycket regeringsformen att {or-
valtningsuppgifter kan 6verldmnas &t andra juridiska personer och enskilda indivi-
der men om uppgiften innefattar myndighetsutovning sé fr ett overlimnande goras
endast med stdd av lag.!

Exempel pa nir myndighetsutdvning dverldmnats till privata intressenter dr Svensk
bilprovning och Sveriges advokatsamfund. Karaktariserande for dessa verksam-
heter &r att det 1 speciallagstiftning har inforts bestimmelser som motsvarar de reg-
ler som det allméinna maste forhalla sig till.?

Som framgér av bestimmelsens ordalydelse gors det skillnad mellan vad som rak-
nas som forvaltningsuppgifter och uppgifter som utgér myndighetsutovning. Detta
ar ett medvetet stdllningstagande och det bakomliggande skélet dr att lagstiftaren
inte vill tynga myndigheter med uppgifter som mycket vél skulle kunna utforas av
andra utan att det for den sakens skull innebar en forsdmring av de réttigheter som
enskilda &tnjuter nir myndigheter utdvar makt.’

3.2 Myndighetsutovning och rattssakerhet vid maktutovning

Begreppet myndighetsutdvning har ingen legaldefinition. Det framgér av forarbe-
tena till 12 kap. 4 § regeringsformen att med begreppet avsags samma innebdrd som
regleringen i 1971 och 1986 ars forvaltningslag. Sammanfattningsvis innebr be-
greppet att ndgon utdvar befogenheten att bestimma om forman, rattighet, skyldig-
het, disciplinir bestraffning eller annat jimforbart forhallande.*

! Tidigare fanns bestdmmelsen i 11 kap. 6 § andra stycket regeringsformen, vilket bér uppmark-
sammas nir man laser vissa hianvisade beslut fran JO.

2 Se exempelvis 14 § lag (1989:41) om finansiering av radio och TV i allménhetens tjinst.

3 Se prop. 1973:90 s. 395-398.

4 Se prop. 1973:90 s. 397.
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Begreppet var dven foremal for behandling infor 2017 ars forvaltningslag som fran-
gétt begreppet myndighetsutdvning. I utredningen konstaterades att myndighetsut-
Ovning ytterst innebér ett forfattningsreglerat beslut som 1 vésentlig man péaverkar
den enskildes personliga eller ekonomiska situation.’ I Kronofogdens verksamhet
finns 1 regel inga svarigheter att identifiera i vilka situationer myndigheten fattar
beslut som i vésentlig mén paverkar de enskilda.

I detta sammanhang bor framhivas att bestimmelsen 1 12 kap. 4 § andra stycket
regeringsformen tar sikte pa hela handlaggningen. Det gar darfor inte att exempel-
vis lata ett externt bolag bereda ett drende for att 1ata Kronofogden fatta det formella
eller slutliga beslutet. Justitiecombudsmannen (JO) kritiserade Sveriges ambassad 1
Bangkok for ambassaden genom detta forfarande hade satt forvaltningslagen och
offentlighetsprincipen ur spel. I &rendet hade ambassaden lagt ut det inledande ske-
det av drendehandlédggningen pé entreprenad vilket innebar att den enskilde saknade
formella mojligheter att dverklaga serviceforetagets hantering. ©

Bakgrunden till varfor myndighetsutdvning som huvudregel ar forbehallet myndig-
heter beror inte enbart de regelverk som giller for uppgiften utan ocksa tjanstean-
svar for den medarbetare som underlater att f6lja regelverket.

En medarbetare vid myndigheten har genom sin anstillning savil ett arbetsrittsligt,
som ett straffrittsligt ansvar. Overtridelser av myndighetsinterna instruktioner eller
forseelser 1 tjénsten som inte innefattar myndighetsutovning kan sanktioneras med
varning och loneavdrag vid sidan av uppségning och avsked. Dessa regleras i lagen
om offentlig anstillning som 1 lagen om anstéllningsskydd.

Overtridelser av regler vid myndighetsutdvning kan emellertid #ven sanktioneras
genom straffansvar for tjénstefel eller brott mot tystnadsplikten. Detta utgdr enligt
JO en garanti for de enskildas rattssdkerhet och dr av betydelse vid tillatligheten av
extern personal i en myndighets verksamhet.’ I klarsprak ska den som utévar makt
vara underkastad savil ett arbetsrattsligt som straffréttsligt ansvar.

3.3 En del av myndighetens verksamhet

3.3.1 Anstallda

Medarbetare som &r anstéllda pd heltid eller viss tid anses delta i myndighetens
verksamhet och dérigenom upprétthalls de réttssédkerhetsgarantier som &r en forut-
sattning for myndighetsutovning.

3 Se SOU 2010:29 s. 99-102
6JO den 4 april 2001 i dnr 2598-2000 och 2617-2000
7Se JO 2001/02 s. 250.
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Kronofogden kan besluta om att anstélla en medarbetare pa viss tid (tidsbegriansad
anstéllning) om det sker i enlighet med bestimmelserna i 5 eller 6 §§ lagen om
anstéllningsskydd (LAS). Det ror sig som huvudregel om allmén visstidsanstéll-
ning, vikariat eller provanstillning.®

Om det dr lampligt och mojligt kan visstidsanstdllningar vara en dndamalsenlig 16s-
ning vid tillféllig resursforstirkning. Har berors inte ndrmare reglerna i lagen om
offentlig anstéllning och arbetsgivarens underréttelseskyldighet till arbetstagaror-
ganisationerna enligt LAS.

Det kan ménga ganger vara en utmaning for en myndighet att med kort varsel re-
krytera rétt antal personer med ritt kompetens for en begriansad tid. Det finns darfor
skil att utveckla vidare vilka andra alternativ som star till Kronofogdens férfogande
vid resursbrist.

3.3.2 Uppdragstagare och arbetstagare

Personer som utfor arbete mot ersittning at annan delas enligt avtalsritten in i tva
kategorier, arbetstagare och uppdragstagare. Vid beddmningen &r det den sakliga
innebdrden av villkoren och de faktiska forhéllandena som &r av betydelse, inte vad
parterna har valt att kalla sitt avtal.’

Vid beddmningen beaktas bl.a. foljande omstindigheter. Innehav av F-skattsedel
eller andra registrerade forhallanden, vem som utdvar ledning och kontroll, om upp-
giften dr varaktig och bestdmd, grad av sysselséttning, antal uppdragsgivare, vem
som tillhandahéaller utrustning och lokal, beroendestillning och erséttningens
form.'° Dessa faktorer i forening med varandra avgdr vem som ir arbetstagare eller
uppdragstagare.

Om Kronofogden efter en helhetsbedomning anser att en uppdragstagare ar sjilv-
standig d4r myndigheten forhindrad att anlita individen enligt 12 kap. 4 § regerings-
formen.

Inom arbetsrittsritten kan en uppdragstagare emellertid inta en mellanstillning
mellan en arbetstagare och uppdragstagare. I litteratur och motivuttalanden anvinds
bendmningen osjilvstindiga, beroende eller jamstillda uppdragstagare. Dessa de-
finieras som en person som utfor arbete at annan, inte dr anstilld hos denne men
anda har en stéllning av visentligen samma slag som en anstidlld. P4 samma sétt

8 Detta kan ocks4 regleras i annan forfattning samt kollektivavtal.
% Jfr AD 1990 nr 116.
10Se Ds 2002:56 s. 110 ff.
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som angetts ovan gors gransdragningen genom en helhetsbedémning av ovan redo-
visade omstindigheter.'!

En osjdlvstindig uppdragstagare omfattas enligt JO inte av forbudet i 12 kap. 4 §
regeringsformen. Detta provades 1 ett granskningsidrende fran borjan av 2000-talet
dé ett antal kommunala ndmnder latit privata konsulter att utféra utredningar enligt
socialtjdnstlagen. I drendet slog JO fast att det allmidnna har mgjlighet att anlita
uppdragstagare som ar fysiska personer och som knyts till myndigheten pa ett sa-
dant sétt att de kan anses 1 myndighetens verksamhet. En forutséttning var att en
saddan uppdragstagare var osjalvstindig och stod under myndighetens arbetsledning
och kontroll pa samma sétt som en anstédlld. Under sddana forhdllanden omfattades
uppdragstagaren av offentlighets- och sekretesslagen, forvaltningslagen och brotts-
balkens bestdmmelser. JO understrok dock 1 beslutet att JO:s beddmning inte om-
fattade hur fragan skulle bedomas utifrdn de arbetsréttsliga skyddsreglerna som
finns for arbetstagare. '2

Ytterligare exempel pd nédr JO har godtagit osjdlvstindiga uppdragstagare var nér
Skolverket pa kort tid var tvungen att bygga ett register och utforma ett beslutssy-
stem for ca 200 000 ldrare och forskoleldrare. Skolverket valde att ingd avtal med
bemanningsforetag som stiillde personal till Skolverkets forfogande.!* Arendet
granskades av JO som efter inspektion den 14 mars 2012 skrev av drendet utan
anméirkningar.'*

4 Slutsats

Den som utovar makt i Kronofogdens verksamhet ska vara understilld bestimmel-
serna 1 offentlighets- och sekretesslagen, forvaltningslagen, ansvarsbestimmelserna
1 brottsbalken samt bestimmelserna om det allménnas skadestandsansvar enligt
skadestandslagen.

Detta kan astadkommas genom att Kronofogden anstéller en medarbetare pa heltid
eller viss tid. Ett annat alternativ &r att anlita en osjdlvstidndig uppdragstagare eller
ett bemanningsforetag som stéller den utpekade uppdragstagaren till myndighetens
forfogande.

Det &r inte den rittsliga etiketteringen, dvs. bendmningen pé avtalet, som &r avgo-
rande for bedomningen utan de faktiska forhéllandena som giller for uppdraget.

" 1bid. s. 137

12.8e JO 2001/02 s. 250, se dven 2 kap. § 1 OSL.

13 Skolverkets promemoria ”Skolverkets hantering av legitimationsirenden” den 8 februari 2012,
dnr 2012:000149.

14 Se JO:s beslut den 22 mars 2012 i dnr 344-2012, 530-2012 och 880-2012.
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For att en uppdragstagare ska kunna jimstédllas med en arbetstagare 1 detta hénse-
ende krévs det att villkoren for uppdraget regleras sa att innehallet i praktiken mot-
svaras av vad som giller for en anstélld.

Denna promemoria har i forsta hand bedomt om det ar tillatet att anlita konsulter 1
myndighetens verksamhet vid myndighetsutovning. Nér frdgan om anlitande av
konsulter for myndighetsutovning uppstér ska dven lampligheten provas. Myndig-
hetsutdovning som innefattar hantering av kéansliga uppgifter eller ingripande
tvangsmedelsatgirder bor inte Gverlatas till andra &n myndighetens fast anstillda
personal.

Soheil Roshanbin



