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Myndighetsforeskrifter: demokratisk

anknytning, politisk styrning och rattssakerhet

HENRIK WENANDER

Universitetslektor, docent i offentlig rétt vid Juridiska fakulteten vid Lunds universitet

Sammanfattning: Artikeln behandlar utrymmet for forvaltningsorgan under regeringsnivan att pa
egen hand anta bindande regler enligt svensk ratt. Grundlagsregleringen ger stort utrymme for
delegation till férvaltningen, som enligt den svenska konstitutionella strukturen har en betydande
sjalvstandighet. Det finns dock principiella invdndningar mot att férvaltningen ska kunna anta
foreskrifter med samma bindande verkan som lagar. Nér det galler demokratisk anknytning ar
tjdnsteménnen inte folkvalda och behdver inte ansvara politiskt. Darutdver finns det risker att den
politiska styrningen av forvaltningsmyndigheterna brister. Samtidigt kan delegation av
normgivningsmakt till férvaltningen motiveras med effektivitet och forvaltningens sakkunskap.
Den svenska regleringen innebér en avvagning mellan dessa intressen. Undersékningen
identifierar rattsliga strukturer och utmaningar i denna avvigning. Med tanke pa den bristande
demokratiska anknytningen &r det viktigt att beslut fattade med stdd av myndighetsforeskrifter kan
overklagas och d& genomga en noggrann éverprévning. En 6vergripande slutsats dr att den
svenska ordningen bygger pa ett det demokratiska systemet fungerar sa att riksdag och regering

reglerar utrymmet for myndighetsforeskrifter pa ett valavvagt satt.

Nyckelord: Konstitutionell ratt, forvaltningsmyndighet, myndighetsforeskrifter,
delegation, styrning

Artikeln har tillkommit inom ramen for forskningsprojektet Regeringsformen och
forvaltningen — styrning och réttslig reglering, vilket bedrivs vid Juridiska fakulteten, Lunds
universitet och finansieras av Vetenskapsradet. Tack till projektdeltagarna Bengt Lundell,
Titti Mattsson och Vilhelm Persson.

1 Inledning

En grundlaggande fraga i konstitutionell ratt &r i vilken man lagstiftaren far 6verlata sin makt
till andra organ. I internationell forskning har fragan om parlamentets 6verlatelse av makt till

lagre organ fatt stor uppmarksamhet och diskuterats i termer av urholkning av
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lagstiftningsmakten.® Sarskilt intressant i detta sammanhang &r de regler som antas inom
forvaltningen pa nivan under regeringen, det vill sdga i férvaltningsmyndigheter av skilda
slag. 1 de nordiska landerna férekommer sédana regleringar pa myndighetsniva i olika grad.? |
svensk ratt finns uttryckliga bestammelser i regeringsformen (RF) om att regeringen far
bemyndiga (delegera till) forvaltningsmyndigheter att anta réttsligt bindande foreskrifter, har
betecknade som myndighetsféreskrifter.® Denna artikel underséker den svenska rattsliga
regleringen i konstitutionellt perspektiv med vissa hanvisningar till évriga nordiska lander.

I enlighet med det utrymme som RF ger finns i Sverige idag en mycket stor del av de réttsligt
bindande reglerna i foreskrifter beslutade av statliga forvaltningsmyndigheter.* Sedan
atminstone 1980-talet har myndighetsforeskrifter uppmarksammats i svensk debatt om
ramlagar och regelférenkling, dar farhagor om bristande politisk kontroll av
regelutvecklingen har behandlats.® Eftersom féreskrifterna antas inom myndigheterna har de
folkvalda foretradarna inte nagot direkt inflytande. Myndighetsforeskrifter kan darmed
betraktas som ett principiellt problem bade nar det galler demokratisk anknytning och effektiv
rattslig styrning av forvaltningen. For enskilda och foretag kan det vidare vara svart att
orientera sig i floran av myndighetsregler, vilket kan utgora ett rattssakerhetsproblem.®
Dessutom kan reglering i myndighetsforeskrifter fa till foljd att en och samma
forvaltningsmyndighet forst antar regler, sedan utovar tillsyn med stéd i dessa och till sist
beslutar om sanktioner for dem som inte féljer bestimmelserna. Sadana ordningar har i
debatten setts som ett uttryck for en bristande maktdelning som ocksa den hotar

rattssakerheten.’

| en representativ demokrati ar en naturlig utgangspunkt att makten att anta rattsligt bindande

foreskrifter (normgivning) ligger hos den folkvalda férsamlingen.® Det &r dock sedan lidnge

1 Se Bogdan lancu, Legislative Delegation. The Erosion of Normative Limits in Modern Constitutionalism, Berlin —
Heidelberg 2012, DOI: http://dx.doi.org/10.1007/978-3-642-22330-3.

2 Se i dansk ratt Jens Peter Christensen, Jargen Albak Jensen och Michael Hansen Jensen, Dansk statsret, Kgbenhavn 2012
s. 185; i norsk ratt Torstein Eckhoff och Eivind Smith, Forvaltningsrett, 10 uppl., 2014 s. 168 ff.; i finsk ratt grundlagen 80 §
2 mom.; Antero Jyranki och Jaakko Husa, Konstitutionell ratt, Helsingfors 2015 s. 255.

3 Jfr prop. 1975/76:112 s. 57.

4 Se Fredrik Sterzel, Forfattning i utveckling. Tjugo studier kring Sveriges forfattning, Uppsala 2009 s. 261.

5 Se Ds C 1984:12 Hakan Hydén, Ram eller lag? Om ramlagstiftning och samhéllsorganisation; Hans Esping, Ramlagar i
forvaltningspolitiken, Stockholm 1994.

6 Se Sterzel, Forfattning i utveckling s. 274.

" Wiweka Warnling-Nerep, «Finansinspektionens tillsyn i perspektiv av legalitet och legitimitet», Forvaltningsréttslig
tidskrift 2009 s. 389, 392; Henrik Palmer Olsen, Maktfordeling. En analyse af magtfordelingslaeren med szrligt henblik pa
den lovgivende magt, Kgbenhavn 2005 s. 258 ff.

8 Se redan John Locke, Second Treatise of Government [1698] § 141 fér uppfattningen att den lagstiftande makten inte skulle
kunna delegeras och att den legislativa uppgiften skulle vara "only to make Laws and not to make Legislators”, cit. enligt
John Locke, Two Treatises of Government, A Critical Edition by Peter Laslett, Cambridge 1960 s. 409.



http://dx.doi.org/10.1007/978-3-642-22330-3

3(27)

tydligt att det inte &r praktiskt mojligt for en folkvald forsamling att forhalla sig till alla de
amnen som behover regleras i ett utvecklat samhille.® Med hansyn till behov av sakkunskap
och snabb och flexibel regelgivning behévs utrymme for delegation till andra statsorgan.

I svensk rétt ar utgangspunkten att den offentliga makten utgar fran folket samt att riksdagen
foretrader folket och darfor ansvarar for att stifta lagar (jfr 1 kap. 1 och 4 88 RF). Enligt

1 kap. 8 8 RF finns bland annat statliga forvaltningsmyndigheter for den offentliga
forvaltningen. Det finns grundlagsstadgande majligheter for riksdag och regering att ge
forvaltningsmyndigheter lov att anta bindande foreskrifter. Beroende pa hur man uppfattar
RF:s forvaltningsbegrepp kan normgivning ses som antingen en form av férvaltning eller en

sarskild uppgift for myndigheterna vid sidan av att avgora enskilda arenden.

Den dvergripande fragan for denna artikel ar vad den svenska forvaltningens utrymme att anta
bindande regler innebér i forhallande till grundlaggande intressen av demokratiskt anknuten
maktutdvning, politisk styrning av forvaltningen och rittssakerhet.*? Det ror sig hir om
rattsliga och politiska ideal pa en hdg abstraktionsniva, som samtliga uttrycks i den svenska
rattsliga regleringen. Den teoretiska ramen for undersokningen blir darmed — som i andra
rattsligt inriktade undersokningar — réttssystemets inre sammanhang.® Eftersom dessa ideal
aterfinns ocksa i samhéllsvetenskaplig och politisk diskussion finns det dock ingen anledning

att tanka sig den rattsliga diskussionen som frikopplad fran andra delar av samhallet.

Artikelns fokus ligger pa forvaltningsmyndigheterna under regeringen eftersom riksdagens
myndigheter (se 12 kap. 1 § RF) ar fataliga och har sarpraglade uppgifter. | undersokningens
frageformulering ligger att icke-bindande regler eller kommunala foreskrifter inte

9 Se lancu, Legislative Delegation s. 7 som forlagger det stora genomslaget for idéer om delegation av lagstiftningsmakt till
tidigt 1900-tal.

10 Se Zahle, Dansk Forfatningsret | s. 324 f.; Alfred C. Aman och William T. Mayton, Administrative Law, 2 uppl. St. Paul
2001 s. 8 ff.

11 Se vidare ang. fragan om RF:s forvaltningsbegrepp (1 kap. 8 § RF) principiellt ska anses omfatta ocksa normgivning Lena
Marcusson, Offentlig férvaltning utanfor myndighetsomradet, Uppsala 1989 s. 64 f.; se dven Sterzel, Forfattning i utveckling
s. 222.

12 Se allmant om avvéagningen mellan dessa intressen Helena Wockelberg, Den svenska férvaltningsmodellen.
Parlamentarisk debatt om férvaltningens roll i styrelseskicket, Uppsala 2003 s. 25 ff.; Thomas Bull, «Sjélvstandighet och
pluralism. Om vertikal maktdelning i Sverige», bl.a. publ. i: dens., Fundamentala fragment, Uppsala 2013 s. 52.

13 Se Pauline Westermann, «Open or Autonomous? The Debate on Legal Methodology as a Reflection of the Debate on
Law» i Mark van Hoecke (red.), Methodologies of Legal Research. What kind of Method for What Kind of Discipline?
Oxford 2011 s. 87-110, pa s. 90 ff. DOI: http://dx.doi.org/10.5040/9781472560896.
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behandlas.'* Dessa regeltyper aktualiserar delvis andra 6vervaganden, som inte ryms i denna

artikel.
2 Allmant

Enligt RF:s system utgér myndigheternas foreskrifter en del i en delegationskedja, dér den
offentliga makten leds fran folkets foretradare i riksdagen vidare till regering och
forvaltningsmyndigheter.'® En grundtanke vid antagandet av RF — som dock inte tydligt
kommer till uttryck i grundlagens text — var att viktigare foreskrifter skulle antas av
riksdagen, vars sammansattning ska avspegla valjarnas uppfattningar.® For lagre nivaer, och
da sarskilt for forvaltningsmyndigheter, blir det darmed politiskt mindre viktiga, och mer
tekniska, aspekter som ska regleras i myndighetsforeskrifter. Ett principiellt problem &r da
givetvis vad som ska betraktas som politiskt viktigt respektive tekniskt.

Normgivning genom lagstiftning har normalt férdelar i form av en grundlig och transparent
process med forslag fran regeringen, utrymme for behandling i Lagradet, remissforfarande
och beredning i riksdagens utskott. Forvaltningsmyndigheterna saknar dessutom riksdagens
direkta demokratiska anknytning och regeringens indirekta mandat. De har inte heller samma

mojligheter som regering och riksdag till omsorgsfull beredning av sina foreskrifter.’

Med foreskrifter forstas i RF:s terminologi rattsregler som ar bindande och generella.*® Ett
speciellt drag i RF:s system ér att forvaltningens foreskrifter ar rattsligt bindande for
forvaltning, domstolar och enskilda pa samma sétt som lagar och forordningar (jfr 8 kap. 1 §
RF).1% | kravet pa generalitet ligger att foreskriften ar allméant formulerad. Distinktionen
mellan generella foreskrifter och beslut i enskilda fall berdrs i forarbetena till RF i anslutning

till funktionsfordelningen mellan riksdag och regering och knyter an till intresset av att

14 Se om allménna rad Robert Pahlsson, Riksskatteverkets rekommendationer, Uppsala 1995; om kommunernas
foreskriftsmakt Ulrik von Essen, Kommunala foreskrifter, Stockholm 2000.

15 Se Johan Hirschfeldt och Olof Petersson, «Styrmedel i offentlig forvaltning», Nordisk Administrativt Tidsskrift 1997
s. 308-329, pa s. 309.

16 Se prop. 1973:90 s. 205 ff.; Sterzel, Forfattning i utveckling s. 220.

17 Se Ulrik von Essen, «Delegation av foreskriftsratt» Forvaltningsrattslig tidskrift, 2009 s. 117-129, pa's. 129.

18 Se Stromberg, Normgivningsmakten s. 43 ff.; Annika Lagerqvist Veloz Roca, Féreskrift och foreskriftsprovning enligt
1974 &rs regeringsform, Stockholm 1999 s. 208 ff.

19 Se p4 skatteomrédet RA 1983 1:85 (vérdering av bilférman); jfr for en kritik av denna ordning Sterzel, Férfattning i
utveckling s. 275 ff.; Lotta VVahlne Westerhall, «Maktdelning och normgivning pé socialférsakringsomradet» Retfeerd, 2011
s. 20-37, 22.
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undvika lagstiftning for enskilda fall (lex in casu).?’ Framfor allt i forvaltningens verksamhet
kan det ibland vara svart att dra gransen mellan foreskrifter och beslut i enskilda fall. Bland
annat galler detta i fraga om hur tidsmaéssigt, geografiskt eller personmassigt avgransad en
myndighetsforeskrift kan vara. Praxis talar for att fragan far avgoras i det enskilda fallet efter

en sammanvagning av dessa aspekter.

Ett tydligt exempel ar Hogsta forvaltningsdomstolens avgorande i mal 191-15. Dar hade
domstolen att bedoma karaktéren av forvaltningsmyndigheten Affarsverket svenska kraftnats
beslut att dela in Sverige i anmalningsomraden for handel pa den nordiska elbérsen.
Domstolen konstaterade bland annat att beslutet gallde i hela landet, paverkade ett stort och
obestamt antal transaktioner samt saknade begransning i tid. Beslutet avsag darfor en

foreskrift och inte ett avgorande i ett enskilt fall.

Distinktionen mellan foreskrifter och beslut i enskilda fall har rattslig betydelse i flera
avseenden. For att en forvaltningsmyndighet ska kunna anta foreskrifter, kravs det ett tydligt
bemyndigande i enlighet med RF:s bestammelser. Vidare ar riksdagen forhindrad att i lag ge
forvaltningsmyndighet makt att anta foreskrifter, medan inget sadant hinder finns for
riksdagen att utpeka en viss myndighet som behdrig att fatta beslut i en viss typ av arenden.
Foreskrifter kan dessutom, till skillnad fran beslut i enskilda fall, bli foremal for
normprévning av domstol eller annan myndighet (11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § RF). Privata
organ kan inte bemyndigas att meddela foreskrifter. De kan daremot fa utfora
forvaltningsuppgifter sasom att fatta beslut i enskilda fall (12 kap. 4 § RF). For foreskrifter
finns slutligen regler avseende bland annat offentliggérande, motivering och éverklagande

som skiljer sig &t mot vad som géller for beslut i enskilda fall (se vidare avsnitt 4).2

Majligen avspeglar dessutom denna distinktion mellan normgivning och beslut i enskilda fall
en principiell konstitutionell uppdelning mellan lagstiftning och forvaltning (se i det foljande
avsnitt 3.1). Denna skillnad ar dock inte tydligt artikulerad i vare sig forarbeten eller

rattsvetenskaplig diskussion.

20 Se prop. 1973:90 s. 203 f.; Rune Lavin, Lagradet och den offentliga réatten 1999-2001, Lund 2001 s. 68; se i komparativt
perspektiv Henrik Wenander, «Rattsliga ramar for styrning av forvaltningen i Danmark och Sverige», Nordisk Administrativt
Tidsskrift, 2016 s. 57-74 pé s. 64 ff.

21 Se vidare diskussionen i prop. 1975/76:112 s. 62 ff.; RA 1986 ref. 108 (férbud mot gatumusik); Strémberg,
Normgivningsmakten s. 41 ff.; Lagerqvist Veloz Roca, Foreskrift och foreskriftsprovning s. 292 ff.; von Essen, «Delegation
av foreskriftsratt» s. 129.

22 Se dessutom NJA 2006 s. 293 | om betydelsen vid blankettstraffbud (se avsnitt 3.3.1.2); HFD mal 191-15 i forhéllande till
resning.
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3 Rattslig grund

3.1 Forvaltningens konstitutionella stéllning

Den rattsliga grunden for myndighetsféreskrifter ar nara knuten till férvaltningens
konstitutionella stallning. Redan nér den svenska statliga forvaltningen konsoliderades under
1600-talet forekom olika former av regelgivning i form av kollegiers brev. Dessa fann sitt
rattsliga stod i kungens ekonomiska lagstiftningsratt.?® Ocksa enligt maktférdelningen i 1809
ars RF horde statsforvaltningen till den kungliga maktsfaren (8 47 i 1809 ars RF).
Myndigheterna kunde finna stod for generella foreskrifter i uttryckliga bemyndiganden fran
Kungl. Maj:t eller — trots maktfordelningstanken — riksdagen. FOr interna foreskrifter kravdes
dock inte nagot bemyndigande eftersom kompentensen att anta sadana kunde anses folja av
"sjalva subordinationsforhallandet”, det vill sdga av den hierarkiska organisationen inom
myndigheterna.?* Skillnaden mellan foreskrifter och beslut i enskilda fall tycks inte alltid ha

varit tydlig.

Enligt forarbetena till 1974 ars RF skulle den nya grundlagen - till skillnad fran foéregangaren
— inte bygga pa makter som balanserade varandra. | stallet skulle grundlagen ange en
funktionsfordelning mellan statsorganen.?® Forarbetenas uttalanden om funktionsfordelning
uttrycker en demokratisyn som fokuserar pa majoritetsstyre. | ett rattshistoriskt perspektiv har
Kijell A Modéer sammanfattat: 1 forfattningens anda lag mer av Rousseau &n av
Montesquieu”.?® Som har konstaterats i den juridiska litteraturen innehaller emellertid ocksa
1974 ars RF inslag som kan knytas till en uppdelning mellan lagstiftande och verkstallande

makt, och skillnaden mot ett uttalat maktdelningssystem &r darfor inte tydlig.’

En aspekt i svensk statsratt som uppenbart avviker fran en traditionellt tredelad offentlig makt

ar att forvaltningsmyndigheternas ar fristaende fran regeringen, organisatoriskt och — delvis —

23 Se Karl Willgren, Den historiska utvecklingen av Finlands forvaltningsratt, Helsingfors 1934 s. 79.

24 Se Nils Herlitz, Forelasningar i forvaltningsratt 1. Inledning till férvaltningsrattens studium, Stockholm 1937 s. 104 ff.

25 50U 1963:17 s. 150 ff.; SOU 1972:15 s. 76; prop. 1973:90 s. 156. Se ang. den maktdelning, mellan kung och riksdag, som
karaktariserade 1809 ars RF Joakim Nergelius, Konstitutionellt rattighetsskydd. Svensk rétt i ett komparativt perspektiv,
Stockholm 1996 s. 592 ff.

2 Se Kjell A Modéer, Juristernas nara forflutna. Réttskulturer i férandring, Stockholm 2009 s. 316.

27 Se Hakan Stromberg och Bengt Lundell, Sveriges forfattning, Lund 2016 s. 95; Bull, «Maktdelning i den svenska
forfattningen?» s. 24; Lagerqvist Veloz Roca, Foreskrift och foreskriftsprovning s. 298 ser en spanning mellan Montesquieus
och Rousseaus ideal i RF.
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i sin verksamhet.?® Det kan noteras att RF efter forandringarna 2010 omfattar ett sérskilt
kapitel om forvaltningen (12 kap. RF), som darmed i grundlagens struktur behandlas atskilt
fran regeringen (6 och 7 kap. RF). Detta innebér att diskussionen kring forvaltningens
foreskrifter i Sverige blir en annan &n i Danmark, Island och Norge dér den statliga

forvaltningen till stor del &r inordnad i ministeriernas hierarkiska strukturer under ministern.?

Den svenska forvaltningens behdrighet att besluta foreskrifter utgor en del av det relativt
komplexa systemet for fordelning av normgivningsmakt, som inte ska beskrivas i sin helhet i
denna artikel.*® Det kan har bara kort konstateras att ordningen i grunden utgér fran en
uppgiftsfordelning mellan riksdag och regering som till att borja med bygger pa att
normgivning pa ett antal omraden ska ske i riksdagen genom lag (8 kap. 2 § RF, det priméara
lagomradet). Pa vissa av dessa omraden far riksdagen delegera till regeringen (8 kap. 3 § RF,
det fakultativa lagomradet), medan normgivningsmakt pa resterande omraden inte far
delegeras (det obligatoriska lagomradet). Vidare far regeringen i vissa fall anta foreskrifter
(férordningar) utan delegation (8 kap. 7 § RF, regeringens primaromrade). Ocksa pa detta
omrade far riksdagen dock lagstifta (8 kap. 8 § RF). Darutéver finns mojlighet till olika
former av delegation till bland annat forvaltningsmyndigheter, vilka behandlas ndrmare nedan

(se vidare avsnitt 3.3).

For forvaltningens del ar utgangspunkten att myndigheterna inte har nagon fristaende, direkt
p& RF grundad, behdrighet att anta bindande bestammelser.3! RF:s grundlaggande regel ar
vidare att normgivningsbemyndiganden kraver uttryckligt grundlagsstod.®? For att en
forvaltningsmyndighet ska kunna besluta foreskrifter kravs salunda alltid att den har fatt

normgivningsmakt delegerad till sig med stod i nagon av grundlagarna, praktiskt sett RF.

Genom ett normgivningsbemyndigande 6verlamnar regeringen till en forvaltningsmyndighet

att anta foreskrifter inom de ramar som regeringen anger. Myndighetsforeskrifterna maste

28 Se Eivind Smith, «Likheter og skillelinjer i nordisk forvaltningsrett» |1 K. Back Mirchandani och K. Stahl (red.),
Forhandlingarna vid det 39:e nordiska juristmétet i Stockholm 18-19 augusti 2011. Del 1, Stockholm 2011 s. 624; Henrik
Wenander, «Rattsliga ramar for styrning av férvaltningen i Danmark och Sverige», Nordisk Administrativt Tidsskrift, 2016
s. 57-74; allmént ang. att fristdende myndigheter inte passar in i en traditionell maktdelning Palmer Olsen, Maktfordeling

s. 172; jfr Bull, «Sjélvstandighet och pluralism. Om vertikal maktdelning i Sverige» s. 33.

29 Se ang. Danmark Christensen, Albaek Jensen och Hansen Jensen, Dansk statsret s. 62; Island Pall Hreinsson, «pegar
reglugerd brytur i baga vid 16g», i Afmaelisrit. Tryggvi Gunnarsson sextugur, 10. juni 2015, Reykjavik 2015, s. 577-617 (eng.
sammanfattning); Norge Smith, Konstitusjonelt demokrati s. 267.

30 Se for kritiska synpunkter pa detta system Sterzel, Forfattning i utveckling s. 221 f.

31 Se Gustaf Petrén i Myndigheternas normgivning, Stockholm 1988 s. 7; Rune Lavin, «<Regeringsratten och
normkontrollen», i Christina Moéll, VVilhelm Persson och Henrik Wenander (red.), Festskrift till Hans-Heinrich Vogel, Lund
2008 s. 201-215, pa's. 208.

32 Prop. 1973:90 s. 209.
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darmed rymmas inom bemyndigandets ordalydelse. Hogsta forvaltningsdomstolen har i flera
mal konstaterat att myndighetsféreskrifter har gatt langre an vad bemyndigandet fran

regeringen medgav. >3
3.2 Mottagare av bemyndigande

Enligt lydelsen av RF:s bestdammelser om forvaltningens normgivning (8 kap. 10-13 88 RF)
kan, vid sidan av kommuner, endast forvaltningsmyndigheter tilldelas
normgivningskompetens. Ocksa forvaltningsmyndigheter som till sin sammansattning och
sina uppgifter &r domstolsliknande kan principiellt sett bemyndigas att meddela foreskrifter.34
Detta tycks dock atminstone numera vara ovanligt. Privata organ eller andra typer av

offentliga organ &n forvaltningsmyndigheter kan daremot inte ges normgivningsmakt.

I anslutning till diskussioner om institutionell maktdelning och kritiken mot
maktkoncentration hos en och samma myndighet kan det 6évervagas om det foreligger
konstitutionella hinder for att samma myndighet ges ansvar for saval tillsyn som normgivning

pa ett visst omrade.

Lagradet har i ett lagstiftningsarende pa det finansiella omradet noterat att det kan finnas
problem med att Finansinspektionen meddelar tillstand eller undantag som avser foreskrifter
som myndigheten sjalv har beslutat med stod av bemyndiganden. Eftersom sadana ordningar
tidigare hade godtagits, och det dessutom rérde sig om genomfdrande av detaljerade EU-

direktiv kunde Lagradet i det fallet acceptera lagforslaget.3®

Uttalandet kan ge stod for att det finns en grans for mojligheten att lata en
forvaltningsmyndighet anta foreskrifter och sedan ansvara for att tillampa dem. Lagradets
uppfattning ar svar att knyta direkt till lydelsen av RF, som knappast begransar utrymmet for

foreskriftsgivning pa detta satt. Snarare kan uttalandet ses som ett uttryck for Lagradets mer

33 Se exempelvis RA 1979 2:23; RA 1984 2:15; RA 2002 ref. 98.

34 Se for ett exempel Presstodsnamndens foreskrifter om presstod, Kulturrdets forfattningssamling 2014:2.

35 Se om privata organ Lena Marcusson, Offentlig férvaltning utanfor myndighetsomrédet, Uppsala 1989 s. 64 ff. och 384 ff;
Strémberg, Normgivningsmakten s. 34 ff.; jfr HFD 2013 ref. 80; jfr att ocksé dansk rétt har som utgangspunkt att inte tillata
delegation av normgivningsmakt till privata organ, men att undantag kan forekomma Zahle, Dansk forfatningsret I s. 361; jfr
att i norsk rétt delegation kan ske till privata organ om det finns stdd i lag, Eckhoff och Smith, Forvaltningsrett s. 173 f.

3 Prop. 2006/07:5 hilaga 6 s. 104 (regeringen) och bilaga 6 s. 382 (Lagradet).
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allmént formulerade uppdrag att granska lagférslags forenlighet med rattssakerhetens krav
(8 kap. 22 § 3 RF).*’

3.3 Typer av regler om delegation

Det ar majligt att identifiera tva huvudtyper av stod for foreskrifter fran myndigheter under
regeringen i 8 kap. RF, beroende pa om det ar riksdagen eller regeringen som i utgangslaget
kan anta regler pa ett visst omrade.3® Direktdelegation fran riksdagen till
forvaltningsmyndigheter under regeringen ar inte forutsedd enligt RF:s system. Ordningen 4r i
stallet att delegation av normgivningsmakt till forvaltningsmyndighet ska ga via regeringen. |
grundlagspropositionen hanvisades pa denna punkt till idén om en funktionsfordelning mellan
statsorganen.3® Denna ordning kan dock ocksa betraktas som en form av maktdelning mellan
riksdag och regering som likvardiga statsorgan. En strikt tilldmpning av principer om
parlamentarism och folksuveranitet hade kunnat stodja argument om att riksdagen skulle fa

delegera direkt till forvaltningsmyndigheter.

3.3.1 Subdelegation

3.3.1.1 Allmént

En forvaltningsmyndighet under regeringen kan ha stod for sina foreskrifter i subdelegation,
det vill sdga att riksdagen i lag delegerar normgivningsmakt till regeringen och da ocksa
bemyndigar regeringen att delegera normgivningsmakt vidare till en forvaltningsmyndighet (8
kap. 10 § RF).*! Sadan kan ske inom det omrade dar kompetensen att anta foreskrifter enligt

RF finns hos riksdagen (det fakultativa lagomradet).

Ett exempel som kan askadliggora systemet ar kravet pa att behandla djur vél i 2 och 3 88§
djurskyddslagen (1988:534). Sadana bestammelser ror skyldigheter for enskilda och ska
darfor som utgangspunkt regleras i lag, 8 kap. 2 § forsta stycket 2 RF. Med stod i 8 kap. 3 och

10 88 RF har riksdagen i lagen angett att regeringen eller den myndighet regeringen

37 Se allmant Wiweka Warnling-Nerep, «Finansinspektionens tillsyn i perspektiv av legalitet och legitimitet»,
Forvaltningsrattslig tidskrift, 2009 s. 389-427.

38 Se Petrén i Myndigheternas normgivning s. 55 f.

3 Prop. 1973:90 s. 318 1.

40 Se Thomas Bull, «Maktdelning i den svenska forfattningen?» bl.a. publ. i dens., Fundamentala fragment, Uppsala 2013
s. 20; Sterzel, Forfattning i utveckling s. 201. Jfr SOU 1972:15s. 24 och s. 162 f.

41 Se om den sprakliga utformningen av bemyndiganden i Regeringskansliets riktlinjer for forfattningsskrivning, Ds 2014:1
s. 85 ff.
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bestammer far meddela ytterligare foreskrifter om bland annat utfodring av djur. Enligt 8 a §
djurskyddsforordningen (1988:539) far Jordbruksverket meddela foreskrifter om bland annat
utfodring. Med stod av detta bemyndigande har verket i sina foreskrifter om uppfédning och

héllande av palsdjur tagit in mer specifika krav pa foder.*?

Den svenska ordningen ger utrymme for relativt omfattande delegation och subdelegation,
med vissa undantag for sarskilt viktiga omraden (se vidare nedan avsnitt 3.3.1.2). |
forarbetena till 1974 ars RF forutsatts dock att subdelegationer i allméanhet ska omfatta endast
en del av den normgivningsmakt som regeringen har fétt delegerad till sig.*® RF kan darfor
sagas bygga pa tanken att riksdagen i sin lagstiftande funktion noga 6vervager omfattningen

av utrymmet for delegation och subdelegation.**

En sarskild fraga i anslutning till subdelegation ar om det &r riksdagen eller regeringen som
ska bestdamma vilken myndighet som ska vara adressat fér bemyndigandet. Den rattsliga
diskussionen har i allmanhet utgatt fran att grundlagstexten tillater att riksdagen utpekar en
viss myndighet. S& sker ocksa i stor utstrackning.* Lagradet har dock i ndgra uttalanden
anknutit till att riksdagen inte far delegera normgivningsmakt direkt till myndighet under
regeringen och uttalat att det ar mer forenligt med RF:s system att inte utpeka nagon viss
myndighet i bemyndigandet till subdelegation.*® | ett praktiskt perspektiv har Bull och Sterzel
vidare papekat att det kan vara olampligt att riksdagen i lagen namnger den myndighet, till
vilken subdelegation ska ske, eftersom myndigheter kan byta namn eller helt avskaffas.*’
Principiellt sett innebar riksdagens utpekande av en viss myndighet att regeringens funktion
att styra forvaltningen (jfr 12 kap. 1 8 RF) naggas i kanten. | praktiken &r detta dock troligen
inte nagot storre problem eftersom lagforslag till mycket stor del ges i propositioner fran

regeringen, som da den vagen kan styra 6ver forvaltningsmyndigheternas uppgifter.

42 Statens jordbruksverks forfattningssamling, SIVFS, 2012:14.

43 Prop. 1973:90 s. 320; Sterzel, Forfattning i utveckling s. 208; se i finsk ratt att delegation till forvaltningsmyndigheter
endast bor ske i undantagsfall Markku Suksi, Finlands statsratt, Abo 2002 s. 310 f.; jfr allmént i norsk ratt Eckhoff och
Smith, Forvaltningsrett s. 169 om intresset av att "viktige spgrsmal i realiteten blir avgjort med Stortingets medvirken™.

44 Se motsvarande i norsk ratt Torkel Opsahl, Delegasjon av Stortingets myndighet, Oslo 1965 s. 61 f. ang. att Stortinget
sjélvt avgor behovet av delegation och att det i praktiken &r svart att Gverprova dessa bedémningar i domstol.

45 Se prop. 1973:90 s. 319; Stromberg, Normgivningsmakten s. 116; Holmberg m.fl., Grundlagarna s. 404 (kommentaren till
8 kap. 10 § RF); jfr i norsk ratt om regeringens utrymme att utpeka behdrig myndighet Eckhoff och Smith, Forvaltningsrett
s. 170 ff.

46 Se Lavin, Lagradet och den offentliga ratten 2007-2009 s. 79 f.

47 Se Thomas Bull och Fredrik Sterzel, Regeringsformen — en kommentar, 3 uppl. 2015 s. 194 (kommentaren till 8 kap. 10 §
RF).



11 (27)
3.3.1.2 Granser

Riksdagens utrymme att delegera normgivningsmakt ar begransat till vissa omraden. Tidigare
fanns i 8 kap. RF en lista 6ver de omraden dar delegation kunde ske.*® Genom
grundlagsreformen 2010 har dock denna avskaffats till forman for en bredare behdorighet for
riksdagen att delegera till regeringen.*® Fortfarande finns dock ett antal begransningar. Till att
borja med far riksdagen inte delegera till regeringen att besluta foreskrifter om privatrattsliga
amnen, annan rattsverkan av brott &n boter, skatt, konkurs eller utsékning (8 kap. 2 och 3 8§
RF).%% | enlighet med principen att det inte & majligt att delegera makt som ett organ inte
sjalvt har, kan regeringen inte delegera till forvaltningsmyndigheter att besluta foreskrifter pa

dessa omraden.®!

Grundlagens formulering hindrar inte att regeringens forordningar och myndigheters
foreskrifter (efter subdelegation) innehaller bestammelser om straffsanktioner i form av boter.
I propositionen till RF anférs dock, som en begrénsning utdver grundlagstexten, att
straffbestimmelser inte bor bli foremal for subdelegation.®? Det tycks i praktiken numera inte
forekomma att regeringen bemyndigar forvaltningsmyndigheter att anta botesbestammelser.

Detsamma géller foreskrifter om viten. >3

En naraliggande fraga avser blankettstraffstadganden, det vill sdga konstruktionen att
riksdagen foreskriver straff i en lag, men dverlater at regeringen eller forvaltningsmyndighet
att i forordning eller myndighetsforeskrift precisera vilket handlande som é&r straffbart. Denna
mojlighet framgar av 8 kap. 3 § andra stycket RF. Enligt Hogsta domstolens praxis ar det
endast regeringens forordningar som pa detta satt far fylla ut det straffbara omradet helt eller i
vasentliga delar for straffbestammelser med fangelse i straffskalan.> Daremot uppstaller
grundlagstexten och praxis inga hinder for att innehallet i lag- eller forordningsbestammelser
med enbart boter i straffskalan kompletteras genom hanvisningar till myndighetsforeskrifter.
Ett exempel finns i fordonsforordningen (2009:211), som dels bemyndigar Transportstyrelsen

att anta vissa foreskrifter om krav pa fordon, dels anger att den som bryter mot foreskrifter

48 Se 8 kap. 7 § RF i lydelse enligt den ursprungliga grundlagstexten (SFS 1974:152), sedermera utvidgad flera ganger.

49 Se prop. 2009/10:80 s. 222 f.

50 Jfr motsvarande i norsk ratt Eivind Smith, Konstitusjonelt demokrati, 2 uppl., Bergen 2012 s. 244 f.

51 Se exempelvis HFD 2013 ref. 30 ang. frdgan om en myndighetsforeskrift om avgifter egentligen avsag skatt och darmed
var grundlagsstridig.

52 Prop. 1973:90 s. 320.

53 Se ang. aldre bestammelser Stromberg, Normgivningsmakten s. 122.

54 Se vidare NJA 2005 s. 33; NJA 2006 s. 293; NJA 2007 s. 918; se vidare Holmberg m.fl., Grundlagarna s. 378
(kommentaren till 8 kap. 3 § RF).
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som meddelats med stdd av férordningen doms till penningbdter (8 kap. 9 och 16 88 i

forordningen).

Vidare forekommer det att myndigheter efter subdelegation far anta foreskrifter om
sanktionsavgifter. Dessa avgifter ligger till sina verkningar nara boter. Det finns inte nagon
begransning i RF for subdelegation av foreskrifter om sanktionsavgifter. Mot bakgrund av
regleringen i RF har det dock ansetts att utrymmet bor utnyttjas med aterhallsamhet med
tanke pa de risker som ligger i att en och samma myndighet bade antar ingripande foreskrifter
och tillampar dem.*

Som utgangspunkt kan forvaltningsmyndigheter inte bemyndigas att meddela foreskrifter som
begransar medborgerliga fri- och rattigheter. Vissa undantag fran detta galler dock enligt 2
kap. 20 § andra stycket RF.%® Med stdd i den bestammelsen har riksdagen i 2 kap. 15 §
ordningslagen (1993:1617) bemyndigat regeringen att subdelegera till 1&nsstyrelse att bland
annat anta generella bestimmelser om majlighet att begransa demonstrationsfriheten i lanet
om det behdvs for att motverka en epidemi.>” Har har behovet av lokal anknytning och

sakkunskap ansetts vdga tyngre an den direkt demokratiska anknytningen i regleringen.
3.3.1.3 Inforande av EU-regler

Till mycket stor del kommer numera det ursprungliga initiativet till normgivning fran EU i
form av direktiv som ska inféras i svensk ratt, i enlighet med bestdmmelserna i 8 kap. RF.
Eftersom manga direktivbestammelser ror detaljfragor som inte alltid passar i lag eller
forordning hamnar sddana till stor del i myndighetsforeskrifter.® Riksdagen kan d& inféra
vissa bestdammelser i lag, samt delegera till regeringen att i 6vrigt meddela foreskrifter med
mojlighet till subdelegation. Det ar da tankbart att lagen enbart innehaller bemyndiganden till
reglering i forordning eller till subdelegation till forvaltningsmyndighet. Lagradet har
angdende ett lagforslag om genomférande av EU:s maskindirektiv®® uppmérksammat att det
finns risk att riksdagen helt forbigas nar all materiell reglering placeras i
myndighetsforeskrifter. Aven om det 4r EU-rattsligt tillatet att gora pa detta sitt menade

55 Se Wiweka Warnling-Nerep, Sanktionsavgifter — sarskilt i naringsverksamhet, Stockholm 2010 s. 125 f.

56 Se prop. 1975/76:209; Holmberg m.fl., Grundlagarna s. 172 (kommentaren till 2 kap. 20 § RF).

57 Se 3 § forordningen (1993:1632) med bemyndigande for kommuner och lansstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt
ordningslagen (1993:1617).

%8 Se Jorgen Hettne och Jane Reichel, Att gora ratt och i tid. Behdvs nya metoder for att genomféra EU-réatt i Sverige?
Svenska institutet for europapolitiska studier 2012:4, Stockholm 2012 s. 57.

%9 Direktiv 2006/42/EG av den 17 maj 2006 om maskiner och om andring av direktiv 95/16/EG, EUT L 157/24.
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Lagradet att denna lagstiftningsteknik endast borde anvandas undantagsvis, sasom nar

regleringen &r sé teknisk att den inte bor ingé i lagen.®

Pa motsvarande satt har Konstitutionsutskottet konstaterat att det ar viktigt att regeringen
noga overvager i vilken form foreskrifter ska meddelas. Regeringen bor da beakta om det
finns ett intresse av att riksdagen och Lagradet far insyn i forslagen, vilket i sa fall talar for att

foreskrifter ges i form av lag och inte i férordning eller myndighetsforeskrifter.®:

Det férekommer ocksa att den huvudsakliga regleringen finns i EU-férordningar, vilka
kompletteras av bestdmmelser i svenska forfattningar. En teknik for delegation &r att, som i
5 8 livsmedelslagen (2006:804), foreskriva att lagen kompletterar vissa EU-rattsakter och att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela foreskrifter som
behovs som komplettering av EU-bestammelserna. Sadana situationer framstar som mindre
uppseendevéckande an den lagstiftningsteknik som kritiserades av Lagradet for att asidosatta
riksdagens och Lagradets roll (se ovan). Vid inforande av regler som kompletterar EU-
férordningar finns ju den materiella regleringen redan i den direkt tillampliga EU-
forordningen och den svenska kompletterande regleringen, oavsett niva, kan framst avse
detaljer i genomforandet, vilka kan antas vara mer tekniska.

3.3.2 Delegation inom regeringens primara omrade

3.3.21 Allmént

Forvaltningsmyndighetens normgivningsmakt kan vidare grunda sig pa en delegation fran
regeringen inom regeringens primara omrade, det vill siga det omrade dar regeringen far anta
foreskrifter direkt, utan delegation fran riksdagen (8 kap. 11 8 RF jamford med 8 kap. 7 §
RF). Inom detta omrade faller for det forsta foreskrifter om verkstallighet av lag,
verkstallighetsforeskrifter. For det andra handlar det h&dr om regeringens restkompetens, det

vill sdga foreskrifter som inte enligt grundlag ska beslutas av riksdagen.

Grundtanken &r enligt propositionen till RF att regeringen bor kunna delegera
normgivningsmakt avseende bada kategorierna till forvaltningsmyndigheter. P4 samma sétt

som i fraga om subdelegation inom det priméra lagomradet (avsnitt 3.3.1) forutsatte

60 Prop. 2007/08:65 s. 127.
61 Bet. 2009/10:KU10 s. 106.
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propositionen dock — utan att det kom till uttryck i grundlagstexten — att regeringen i

allmanhet delegerar endast en del av sin normgivningsmakt.®2
3.3.2.2 Verkstéllighetsforeskrifter

Med verkstallighetsforeskrifter avses bestdammelser som behdvs for tillampningen av en lag.
Till denna kategori rédknas dels rent administrativa bestammelser som omfattar exempelvis
formular, dels foreskrifter som fyller ut bestammelser i lag eller férordning, men som inte
tillfor regleringen nagot vasentligen nytt.®3 Vart att notera ar att verkstallighetsforeskrifter far
meddelas ocksa avseende privatratt, skatteratt och straffratt, omraden dar delegation och

subdelegation annars till storsta delen ar utesluten (se avsnitt 3.3.1.2).

Allmant har den rattsvetenskapliga diskussionen identifierat en risk i att en alltfor langtgaende
anvandning av verkstéllighetsforeskrifter underminerar RF:s system for fordelning av
normgivningsmakt och principen om att all offentlig makt utgar fran folket.®* Denna
begransning ar sarskilt betydelsefull nar verkstallighetsforeskrifterna meddelas av
forvaltningsmyndigheter, som ju till skillnad fran riksdag och regering saknar demokratisk
anknytning.®® Det finns darfor skal till en sérskilt restriktiv tolkning av utrymmet for
forvaltningsmyndigheter att meddela verkstallighetsforeskrifter.%® Hogsta
forvaltningsdomstolens praxis har ocksa varit strikt nar det galler vilka
verkstallighetsforeskrifter som far meddelas av forvaltningsmyndigheter.®” Regeringen méste
darfor noga Overvaga i vilka &mnen den bemyndigar forvaltningsmyndigheter att meddela

verkstallighetsforeskrifter.

Lagradet har godtagit att regeringen meddelar verkstallighetsforeskrifter till EU-
forordningar.®® Darmed fér det ocksa anses tillatet att regeringen bemyndigar
forvaltningsmyndigheter att gora det. Med tanke pa avsaknaden av demokratisk anknytning

bor anvandningen av reglering genom verkstallighetsforeskrifter till EU-férordningar vara

62 Prop. 1973:90 s. 321.

63 Se prop. 1973:90 s. 211; Stromberg, Normgivningsmakten s. 129 ff.

64 Jfr allmant Hakan Stromberg i Myndigheternas normgivning s. 70 som betecknar regleringen av verkstallighetsforeskrifter
som den svagaste punkten i normgivningsmaktssystemet.

85 Se Lavin, «Regeringsratten och normkontrollen» s. 209.

8 Se Carl Lebeck, «Verkstallighetsforeskrifter. Nagot om den verkstallande maktens sjalvstandiga normgivningsmakt enligt
RF», Férvaltningsrattslig tidskrift, 2012 s. 357, pa s. 360.

67 Se t.ex. RA 1986 ref. 158; RA 2010 ref. 88; HFD 2014 ref. 81; se vidare Lavin, «Regeringsratten och normkontrollen»

s. 215 som anger att begreppet verkstallighetsforeskrift i praxis har tillampats strikt, ”stundom rentav med en péfallande
strang innebdrd”.

% Prop. 1999/2000:126 s. 272.
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aterhallsam i minst lika hog grad som i férhallande till svenska lagar. Som har ber6rts ovan
(avsnitt 3.3.1.3) ar det dock troligt att foreskrifter som kompletterar EU-férordningar till stor
del géller mer tekniska aspekter.

3.3.2.3 Regeringens restkompetens

Till omradet for regeringens restkompetens hor dels bestammelser om myndigheternas interna
forhallanden, dels offentligrattsliga foreskrifter som ar gynnande eller neutrala i forhallande
till enskilda.®® Nar det géller myndigheternas interna férhallanden finns ett stort antal
myndighetsforeskrifter som reglerar arbetet i forvaltningsmyndigheterna.” Till viss del
stodjer sig dessa pa 4 § myndighetsforordningen (2007:515) som anger att myndigheterna
som omfattas av forordningen ska anta arbetsordningar. For andra typer av myndighetsinterna
regler ar stodet mer oklart.”* Angéende sddana foreskrifter kan det darmed finnas luckor i den
(indirekta) demokratiska anknytningen och regeringens styrning. Né&r det galler
offentligrattsligt gynnande eller neutrala foreskrifter finns exempel i de manga foreskrifter

som behandlar olika former av ekonomiskt stod till enskilda.”
3.4 Aterkallelse, upphdvande och andring

Riksdagen och regeringen kan givetvis aterkalla sina bemyndiganden till lagre organ att anta
foreskrifter. Da finns inte langre nagot stod for att meddela nya féreskrifter. Fragan ar dock
vad som ska gélla for redan antagna bestammelser. Hogsta forvaltningsdomstolen har i sin
praxis nagon gang utgatt fran att foreskrifter som meddelats med stod av ett tidigare gallande
bemyndigande ska fortsatta att galla.”® Detta synsitt har dock ifragasatts i den juridiska
diskussionen. En anledning till att upphéva ett bemyndigande kan vara att regeringen sjélv vill
anta foreskrifter eller att den vill lata en annan myndighet ansvara for normgivningen.
Synsittet kan dé ge olyckliga konsekvenser i form av dubbla regleringar.” Problemet har en
tydlig anknytning till frigan om regeringens styrning av forvaltningens normgivning. Att

betrakta foreskrifter som bygger pa upphavda bemyndiganden som géllande innebér att

69 Se Stromberg, Normgivningsmakten s. 154.

0 Se Sterzel, Forfattning i utveckling s. 270.

1 Se vidare Vilhelm Persson, «Intern normgivning efter myndighetsforordningen», Forvaltningsrattslig tidskrift, 2009

S. 233-245.

2 Se Stromberg, Normgivningsmakten s. 162.

3 RA 2000 not. 151; se dven Ds 1998:43 s. 53; SOU 2004:23 s. 254.

74 Se Lars Bejstam, «Om foreskrifter i tiden», i Marianne Eliason, G6ran Regner och Hans-Heinrich Vogel (red.), Festskrift
till Rune Lavin, Lund 2006 s. 11-22, pas. 18 ff.



16 (27)

maktutévningen inte genom delegationskedjan (se avsnitt 2) direkt kan knytas till hogre

foreskrifter.

Hogsta domstolen har i nagra mal provat atal for brott mot myndighetsforeskrifter som har
tillkommit med stdd av férordningar som sedermera har upphévts eller &ndrats. Domstolen
har da framst uppmarksammat om straffoestimmelsens formulering (i lag) kan anses hanvisa
ocksa till foreskrifter som meddelats med stod av bemyndiganden i tidigare géllande
forordningar.” | likhet med Hogsta forvaltningsdomstolen tycks Higsta domstolen salunda
inte se nagot principiellt problem i att myndighetsforeskrifter fortsatter att gélla trots att

grunden for dem har férsvunnit.

Praktiskt sett kan en 16sning vara att regeringen rutinmaéssigt i férordningar med andrade
bemyndiganden meddelar 6vergangsbestammelser om verkningarna for lagre foreskrifter.
Dessa kan da ange vad som ska galla for foreskrifter som har antagits med stod av aldre

regler.

Forutom att dndra sina egna forordningar kan regeringen ocksa upphava eller andra
foreskrifter som underlydande forvaltningsmyndigheter har meddelat.’® Konstitutionsutskottet
har knutit denna mojlighet till regeringens uppgift att kontrollera forvaltningens
normgivning.’”” Vidare far myndigheten sjalv i kraft av ett existerande bemyndigande ocksa

upphéava foreskrifter som den har antagit och ocksa ersétta dessa med nya.

En fraga — som kanske séllan uppstar i praktiken — ar om ocksa riksdagen far upphava
myndighetsforeskrifter. RF innehaller ingen uttrycklig bestammelse om detta. Vissa
framstallningar anger att detta skulle vara tillatet pa samma satt som for regeringen.”® Det
skulle innebéra att riksdagen far upphéva foreskrifter i storre utstrackning an den far delegera
normgivningsmakt; direktdelegation till myndighet under regeringen ar ju inte tillaten. Idén
om folksuveranitet och riksdagen som folkets framsta foretrédare talar for att riksdagen har
mojlighet att upphéva myndighetsforeskrifter. Ett ytterligare, delvis anknutet, argument for att
riksdagen ska fa upphava myndighetsforeskrifter ar att riksdagen pa alla omraden kan anta

lagstiftning som da tranger ut eventuella lagre foreskrifter enligt den formella lagkraftens

75 NJA 1988 s. 218; NJA 2012 s. 105; NJA 2014 s. 63.

6 Se prop. 2009/10:80 s. 224; Holmberg m.fl., Grundlagarna s. 408 f.
7 Se bet. 1980/81:KU25 s. 14.

8 Se Ds 1998:43 s. 54.

79 Se Ds 1998:43 s. 53 f.; SOU 2004:23 s. 252 f.
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princip (jfr 8 kap. 8 och 18 88 RF). Det skulle da vara inkonsekvent att inte lata riksdagen
direkt upphava myndighetsforeskrifter.

4 Antagande

4.1 Styrning vid antagande av foreskrifter

En grundlaggande fraga &r i vilken utstrackning riksdag och regering far styra forvaltningen
nér denna antar foreskrifter. De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder som huvudregel
under regeringen (12 kap. 1 § RF), dven om de ar organiserade pa ett fristaende satt.
Konstitutionsutskottet har allméant uttalat att regeringen har ett ansvar for att halla uppsikt

over forvaltningsmyndigheternas normgivning.®

Regeringen kan med stod av 12 kap. 1 § RF genom regeringsbeslut utéva formell styrning och
exempelvis ge forvaltningsmyndigheterna uppdrag. Regeringen fattar sina beslut kollektivt.8!
DérutOver anses regeringen och ministrarna ha ett visst utrymme att styra sina myndigheter
genom sa kallade informella kontakter via departementen. Dock finns i 12 kap. 2 § RF ett
forbud mot att regeringen bestdmmer hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall ska
besluta i ett arende som ror myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller
som ror tillampningen av lag.” Denna begransning har sin bakgrund i den svenska
forvaltningshistoriska utvecklingen sedan 1700-talet, men motiverades i forarbetena till 1974
ars RF dessutom med rattssakerhetsargument.®2 Nar det géller normgivning har det ansetts att
forvaltningsmyndigheternas beslut om foreskrifter inte ar sadant som omfattas av forbudet i
12 kap. 2 § RF eftersom det inte ror sig om beslutsfattande i ett sarskilt fall”.8% Regeringen
skulle darmed ha utrymme att styra hur forvaltningsmyndigheterna utévar sin
normgivningsmakt. Det skulle da framst vara informella kontakter formedlade av

departementen som blir aktuella.

I samband med Konstitutionsutskottets granskning 2011 uppgav Regeringskansliet att det
forekom tata kontakter mellan departement och myndigheter i anslutning till att

80 Se bet. 1980/81:KU25 s. 14; bet. 2011/12:KU10 s. 55.

81 Se jamforelsen mellan svensk och dansk ratt Wenander, «Réttsliga ramar for styrning av forvaltningen i Danmark och
Sverige» pa s. 63 ff.

82 Se prop. 1973:90 s. 397; Nils Stjernquist, «Regerar regeringen dver de centrala &mbetsverken?», Statsvetenskaplig tidskrift,
1984 s. 211-226, pa s. 217.

8 Stromberg i Myndigheternas normgivning s. 98.
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bemyndiganden beslutades, bland annat avseende foreskrifternas innehall.®
Konstitutionsutskottet har senare papekat att det ar viktigt att informella kontakter mellan
departement och forvaltningsmyndigheter dokumenteras pa samma satt som den formella
styrningen. Detta ar nédvandigt for att det ska vara mojligt att i efterhand kontrollera
regeringen och forvaltningsmyndigheterna.® Sarskilt nar det galler
forvaltningsmyndigheternas normgivning behéver det, med hansyn till mojligheten att utkrava
ansvar, vara tydligt om foreskrifter har kommit att utformas pa nagot visst satt till féljd av

informell styrning.
4.2 Beredning och beslutsfattande

De svenska forvaltningsmyndigheterna omfattas av vissa krav pa beredningen och
beslutsfattandet nar de meddelar foreskrifter. 1 den internationella litteraturen har det
framhallits att regler om forvaltningens forfarande ger lagstiftande organ mojlighet att styra
tjanstemannens handlande i énskad riktning. Detaljerade krav pa hur myndighetsforeskrifter
ska antas kan da kompensera for att folkvalda foretradare inte har méjlighet att besluta
detaljerade regler.8® | det foljande uppméarksammas nagra krav pa beredning och beslut av

myndighetsforeskrifter.

I svensk rétt &r en forvaltningsmyndighet i sin roll som normgivare till att borja med
begransad av det allménna kravet pa saklighet (1 kap. 9 § RF) i beredningen av foreskrifter.
Ett tydligt exempel utgérs av Justitiecombudsmannens beslut JO 2006/07 s. 362, dar
Lansstyrelsen i Jamtlands l14n efter en ansokan fran Ostersunds turistbyrd hade meddelat
foreskrifter om fridlysning av det mytologiska Storsjoodjuret. Justitieombudsmannen
ifrdgasatte fridlysningsbeslutet mot bakgrund av kravet pa saklighet. Han uttalade vidare att
det &r ett sjalvklart krav "att de som fullgor uppgifter i den offentliga férvaltningen inte dgnar

tid och kraft at sddant som ligger utanfor deras skyldigheter och aligganden”.

Att en myndighet pa detta satt uppmarksammar ett sagovasen ar ett tydligt fall av osaklighet,
aven om inget enskilt intresse kan ha blivit lidande pa grund av denna foreskrift. P4 samma

séatt som lansstyrelsen i exemplet kan forvaltningsmyndigheter &ven i mer allvarliga

84 Se bet. 2011/12:KU10 s. 54.

8 Bet. 2012/13:KU10 s. 100.

8 Javier Barnes, «Towards a third generation of administrative procedure» i Susan Rose-Ackerman och Peter Lindseth (red.),
Comparative Administrative Law, Cheltenham — Northampton 2010, s. 336-356, pa s. 342. DOI:
http://dx.doi.org/10.4337/9781849808101.00030.
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sammanhang ténkas utnyttja foreskriftsutrymmet i sin verksamhet att bilda opinion eller

annars vara padrivande.®’

Som har framgatt ovan uttalades i grundlagspropositionen vidare att utrymmet for delegation
och subdelegation i allménhet skulle utnyttjas restriktivt sa att inte normgivningskompetens
inom hela &mnesomraden skulle delegeras. Bakom uttalandet kan anas en ambition att bemota
kritik mot att den nya grundlagen gav for stort utrymme for forvaltningsmyndigheters
normgivning. Som en fortséttning av tanken att delegationsmojligheter ska utnyttjas restriktivt
har saval regeringen som forvaltningspolitiska utredningar i olika sammanhang betonat vikten
av att foreskrifter bara ska antas nar sadana verkligen behovs. | bakgrunden finns intresset av

att begransa kostnader och byrakratiska hinder for foretag och enskilda.®

Ett 6ppet och transparent forfarande, har allméant ansetts kunna kompensera bristen pa
demokratisk anknytning i myndighetsforeskrifter.8 Enligt 4 § férordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning (konsekvensutredningsforordningen) ska en myndighet
under regeringen ge offentliga och privata organ som berérs av en foreslagen foreskrift
mojlighet att yttra sig. Det ar inte tydligt hur langt myndigheternas skyldigheter gar. | svensk
forvaltningsratt finns inget allméant krav pa motivering av myndighetsforeskrifter (se 20 §
forsta stycket 5 forvaltningslagen [1986:223], FL).

Utover de nu ndmnda kraven i konsekvensutredningsférordningen anger regeringen ibland
redan i sitt bemyndigande att vissa andra myndigheter ska ges tillfalle att samrada eller yttra
sig.% Ett exempel finns i 18 § arbetsmiljoforordningen (1977:1166) som anger att
Arbetsmiljoverket ska samrada med berérda myndigheter innan verket meddelar foreskrifter
som ror dessas verksamhetsomraden. Om Arbetsmiljoverket skulle meddela foreskrifter utan
att ha latit en annan berérd myndighet yttra sig kan fragan uppsta, om foreskriften ska
asidosattas med hansyn till att "stadgad ordning i nagot vasentligt hanseende har dsidosatts
vid foreskriftens tillkomst” (11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § RF). Med tanke pa att varken

87 Se SOU 2007:107 s. 45; Sterzel, Forfattning i utveckling s. 221.

8 Se Ds 1998:43 s. 18 ff.

89 Se Dorit Rubinstein Reiss, «Administrative agencies as creators of administrative law norms: evidence from the UK,
France and Sweden», i Susan Rose-Ackerman och Peter Lindseth (red.), Comparative Administrative Law, Cheltenham —
Northampton 2010 s. 373-386, pa s. 384. DOI: http://dx.doi.org/10.4337/9781849808101.00032.

9 Regeringskansliets riktlinjer for forfattningsskrivning anger att uttrycket "samrad” ar oklart och bor undvikas, se Ds 2014:1
S. 88.
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enskildas intressen eller den institutionella balansen i den offentliga organisationen paverkas

bor ett sddant fel inte leda till att en foreskrift ska asidosattas.

Nar det handlar om forslag till foreskrifter som kan paverka foretag ska en myndighet som
overvager att meddela foreskrifter ge Regelradet (ett beslutsorgan inom Tillvaxtverket)
mojlighet att yttra sig.% Rédets granskning mynnar ut i rekommendationer till berérda
myndigheter. FOrfarandet utgor en sarskild form av generell styrning av forvaltningens
normgivning med syfte att begriansa den administrativa bordan for foretag. %

En parallell form av generell styrning som tar sikte pa det allménnas kostnader framgar av
férordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa foreskrifter. |
forordningens 2 § anges att myndigheter ska begéara medgivande fran regeringen innan de
beslutar foreskrifter som kan fa inte ovasentliga effekter pa kostnader for staten, kommuner
eller landsting. Att myndigheten inte har inhdmtat medgivande utgor dock inte nagot hinder

mot att foreskriften tillampas (4 § i forordningen).

| forhallande till EU-ratten kan Sverige vara skyldigt att anmala tekniska regler till
kommissionen (notifiering). En forvaltningsmyndighet som planerar att anta en foreskrift som
omfattar en teknisk regel ska anméla detta till Kommerskollegium, som i sin tur ska fora
anmalan vidare till Europeiska kommissionen. Kommissionen och dvriga medlemsstater far
yttra sig om den foreslagna regleringen i forhallande till den fria rorligheten, och kan inom
vissa ramar hindra att foreskriften antas.® Utebliven notifiering innebér att foreskriften inte
far tillampas. Har visar sig en form av styrning av bland annat forvaltningens foreskrifter

fran EU-nivan.

En ytterligare kontrollmekanism finns sedan 2011 i regeringens mojlighet att foreskriva att
myndighetsforeskrifter ska understéllas enligt 8 kap. 12 § RF. Da anger regeringen i

forordning att foreskrifter som antagits med stod av ett bemyndigande maste godkéannas av

91 Se allmant prop. 2009/10:80 s. 147; se motsvarande ang. dansk ratt Christensen, Albak Jensen och Hansen Jensen, Dansk
statsret s. 179; jfr Henrik Carlborg, «Behdver konsekvensutredning genomforas avseende avgiftsforeskrifter?»,
Forvaltningsrattslig tidskrift, 2013 s. 133-145, 142 f.

92 Se 2 § forordningen (2011:118) om myndigheters inhdmtande av yttrande fran Regelradet; 17-19 8§ férordningen
(2009:145) med instruktion for Tillvaxtverket.

9 Se skr. 2007/08:131 s. 11.

9 Se om bakgrunden till regleringen Ds 2014:10.

9% Se forordningen (1994:2029) om tekniska regler; art. 5.2 i Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2015/1535 av den
9 september 2015 om ett informationsforfarande betréffande tekniska foreskrifter och betréffande foreskrifter for
informationssamhéllets tjanster, EUT 2015 L 241/1; SOU 2009:71 s. 126 f. och 377.

9% Se mal C-194/94, CIA Security International, EU:C:1996:172 punkt 54.
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regeringen inom viss tid for att inte upphora att vara giltiga.®” Sadan kontroll utgér en form av
styrning av forvaltningens verksamhet.% Jag har dock inte kunnat hitta ndgot exempel pé krav

i forordning pa sédan understéllning. %

Rattssékerheten kréaver att foreskrifter, rattsligt sett, kommer till allménhetens kdnnedom. Det
ar givetvis ocksa viktigt for styrningen och effektiviteten i forvaltningen att det ar tydligt vilka
foreskrifter som ar antagna och vad de innehaller. Antagna myndighetsforeskrifter ska enligt
lagen (1976:633) om kungodrande av lagar och andra forfattningar och
forfattningssamlingsférordningen (1976:725) kungoras i nagon av de forfattningssamlingar
som finns for forvaltningsmyndigheterna. Dessutom ska forvaltningsmyndigheter géra sina
foreskrifter tillgangliga digitalt i det offentliga réattsinformationssystemet enligt ndrmare

bestammelser i rattsinformationsforordningen (1999:175).1%

Riksdagen har 2016 beslutat att lagar och forordningar ska kungdras enbart pa en sarskild
webbplats, utan ndgon tryckt version.%! Det kan darfor forvantas att ockséa
myndighetsforeskrifter i framtiden kungors elektroniskt p motsvarande satt.*%? Redan nu
offentliggdrs manga myndighetsforeskrifter i enlighet med forordningen (2007:231) om
elektroniskt kungérande av vissa trafikforeskrifter.19

5 Overprévning

I en réattsstat behdver den offentliga maktutévningen kunna kontrolleras rattsligt. En viktig
form av kontroll &r att nagot annat organ an det som har meddelat foreskrifterna 6verprévar

dem.

Till att borja med kan myndighetsbeslut som har fattats med stod i myndighetsforeskrifter bli
foremal for 6verklagande. Eftersom myndighetsforeskrifter utgor foreskrifter i samma

kategori som lagar och forordningar finns inga sarskilda former for 6verprovningen av sadana

97 Se prop. 2009/10:80 s. 224; Holmberg m.fl., Grundlagarnas. 408 f.

% Se bet. 2011/12:KU10 s. 56.

9 Se dock regleringen i 9 kap. 4 § arbetsmiljolagen (1977:1160) som anger att Arbetsmiljoverket avseende foreskrifter far
understilla regeringen fragor av sérskild betydelse innan verket meddelar beslut.

100 5e <www.lagrummet.se>.

101 |_agen (2016:500) om andring i lagen (1976:633) om kungorande av lagar och andra forfattningar.

102 Se prop. 2015/16:157 s. 17.

103 Se Svensk trafikforeskriftssamling pa <www.stfs.se>.
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forvaltningsbeslut. Med héansyn till rattssakerheten ar det viktigt att beslut fattade med stdd av

myndighetsforeskrifter dverhuvudtaget kan 6verklagas.%

Overinstansens prévning omfattar principiellt bade lagligheten som lampligheten i beslutet.
Intensiteten i provningen kan i praktiken variera beroende pa rattsomrade och de intressen
som ska vagas mot varandra.® Det &r rimligt att underkasta beslut fattade med stod i
myndighetsforeskrifter en mer noggrann prévning med tanke pa foreskrifternas bristande
demokratiska anknytning och forvaltningens begransade resurser for beredning av
foreskrifter.

Vidare kan, som ndmnts, domstolarna préva myndighetsforeskrifters rattsliga grund dar de
tillampas genom normprovning enligt 11 kap. 14 §. | praxis finns sedan lange exempel pa att
domstolar har provat om meddelade myndighetsféreskrifter 6verensstammer med 8 kap. RF,
och ocksa asidosatt myndighetsforeskrifter.1%® Provning av myndighetsforeskrifters
grundlagsenlighet omfattar inte samma demokratiska problem som domstolars prévning av
lagar.2%” En internationellt sett ovanlig reglering finns i 12 kap. 10 § RF som anger att
forvaltningsmyndigheter far och ska agna sig at normprévning av saval lagar som andra
foreskrifter.1% | praktiken ar det kanske sarskilt prévning av andra forvaltningsmyndigheters
foreskrifter som da blir aktuell.2%® Resultatet av normprévningen kan bli att foreskriften inte
tillampas i det enskilda malet eller drendet. Foreskriften fortsatter dock att vara giltig och kan

tillampas i andra fall, sa lange den inte har upphéavts (se avsnitt 3.4).

Myndighetsforeskrifter kan ocksa i vissa fall komma att provas efter éverklagande, dar det &r
foreskriften som sadan som dverprovas. Resultatet kan da bli att foreskriften upphavs.
Overklagande av foreskrifter regleras inte i RF. | svenskt perspektiv har det ansetts att varken
EU-rétten eller Europakonventionen allmént kraver att foreskrifter ska kunna 6verklagas. **

Det kan dock tilldggas att savéal Europakonventionens som EU-rattens ratt till

104 3fr Warnling-Nerep, «Finansinspektionens tillsyn i perspektiv av legalitet och legitimitet» s. 427.

105 Se Hans Ragnemalm, Férvaltningsprocessrattens grunder, 10 uppl., Stockholm 2014 s. 113 f. och 151.

106 Se Lavin, «Regeringsratten och normkontrollen» s. 208 ff.; Hakan Strémberg, «<Normprévning i nyare rattspraxis»,
Forvaltningsrattslig tidskrift, 1988 s. 121, pa s. 132 ff.

107 Jfr att det tidigare kravet om uppenbart fel i 11 kap. 14 § RF inte géllde myndighetsforeskrifter Holmberg

m.fl., Grundlagarna 548 ff. (kommentaren till 11 kap. 14 § RF).

108 5e Henrik Wenander, «Forvaltningens lagprévning», Forvaltningsrattslig tidskrift, 2015 s. 421, 448; jfr i finsk ratt
Finlands grundlag 106 och 107 §8; i dansk ratt Bent Christensen Forvaltningsret. Opgaver. Hjemmel. Organisation, 2 uppl.
Kgbenhavn 1997 s. 110.

109 Se Bull och Sterzel, Regeringsformen — en kommentar s. 271 (kommentaren till 12 kap. 10 § RF).

110 Se ang. EU-ratten SOU 2010:29 s. 495; ang. Europakonventionen prop. 1987/88:69 s. 34.
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domstolsprévning av forvaltningsbeslut ndgon gang skulle kunna omfatta sadant som i

svenskt perspektiv regleras i generella myndighetsforeskrifter. 1!

I svensk rétt betraktas myndigheters foreskrifter principiellt som forvaltningsbeslut som i och
for sig kan bli foremal for éverklagande (jfr avsnitt 1 om myndighetsforeskrifternas karaktar
av "forvaltning” eller “normgivning™).**? Dock &r huvudregeln enligt 30 §
myndighetsforordningen (2007:515), MF, att beslut om foreskrifter ("normbeslut”) inte &r
Overklagbara. Forbudet mot dverklagande av myndighetsforeskrifter motiverades i det
bakomliggande betankandet med att regeringens praxis om Overklagbarhet inte var entydig
och att det var svart att allmant ange vem som skulle vara klagoberattigad. | betankandet
pamindes vidare om att regeringen alltid — pa eget initiativ — far upphéava forvaltningens
foreskrifter. 113

I Forvaltningslagsutredningens betdnkande foreslogs att normbeslut, liksom nu enligt MF,
inte ska vara 6verklagbara. Som motivering angavs bland annat att éverklagande av
normbeslut utgjorde ett udda inslag i ett system som var inriktat pa rattsskydd i forhallande

till individen.*4

Eftersom reglerna i MF ar subsididra till avvikande bestammelser i lag eller forordning (1 §
andra stycket MF) kan det dock finnas dverklagbarhetshestammelser i sadana forfattningar.
Exempel pa regler om éverklagande av myndighetsforeskrifter finns i 41 § forordningen
(1998:1252) om omradesskydd enligt miljobalken m.m. (bl.a. lansstyrelses foreskrifter for
naturminne), 26 § tobakslagen (1993:581) (Folkhalsomyndighetens foreskrifter om krav pa
halsovarningar pa tobaksforpackningar) och 15 kap. 1 § trafikférordningen (1998:1276) (bl.a.

lansstyrelses trafikforeskrifter om exempelvis hastighetsbegransning).

En sarskild fraga ror forum, det vill saga var ett éverklagande — dar sadant ar mojligt — ska
provas. Generellt galler att forvaltningsmyndigheters beslut som huvudregel dverprévas i
allman forvaltningsdomstol enligt 22 a § FL. Av denna bestammelse framgar dock att den inte
géller for normbeslut. | forslaget till bestdmmelsen motiverade regeringen detta undantag med

att normbesluts karaktar gjorde att regeringen (eller annan hégre myndighet) var bast lampad

11 3fr Wiweka Warnling-Nerep, Rétten till domstolsprovning & rattsprovning, 3 uppl. Stockholm 2008 s. 13 ff.
112 Se Hans Ragnemalm, Férvaltningsbesluts 6verklagbarhet, Stockholm 1970 s. 409 ff.

113 Se SOU 2004:23 s. 260.

114 Se SOU 2010:29 s. 637 ff.
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att svara for eventuell dverprévning.'® Uttalandet aterspeglar den sedan 1980-talet etablerade
uppfattningen att regeringen ska vara provningsinstans dar éverprévningen behovs for en

politisk styrning av praxis.!®

Enligt de nyss ndmnda bestdammelserna 6verklagas lansstyrelses foreskrifter om naturminne
till regeringen. Regeringen dverprovar likasa Folkhalsomyndighetens beslut om krav pa
varningstexter pa tobaksforpackningar. For lansstyrelses lokala trafikforeskrifter ar dock

Transportstyrelsen klagoinstans, utan moéjlighet till vidare 6verklagande.

I enlighet med den allsidiga prévningen av forvaltningsmal i svensk rétt har Gverinstansen
principiellt sett utrymme att ersitta de 6verklagade foreskrifterna med nya bestimmelser. !’
Med tanke pa att det kan behdvas fornyade bedomningar i sak for att anta nya foreskrifter ar
det dock troligt att regeringen eller annan dverprévande myndighet i praktiken éverlamnar till
den utfardande myndigheten att utforma eventuella nya foreskrifter. 1 sadana fall ligger

prévningen néra en laglighetsprévning.

I samband med 6verprévning kan ocksa namnas att regeringen enligt 12 kap. 8 § RF i
enskilda fall far medge undantag (dispens) dels fran sina egna forordningar, dels fran
foreskrifter meddelade med stod av beslut av regeringen, det vill sdga myndighetsforeskrifter.
Dispens innebér salunda en form av styrning som bygger pa ett avsteg fran det krav om att
antagna foreskrifter ska tillampas som ligger i legalitets- och likabehandlingsprinciperna

(1 kap.1 och 9 §8§ RF).8 Utdver regeringens dispensmajlighet enligt bestaimmelsen kan
dispens &ven regleras i uttryckliga foreskrifter. Det forekommer att forvaltningsmyndigheter
med stod i bemyndigande tar in bestimmelser om dispens i sina foreskrifter,11°

115 prop. 1997/98:101 s. 63.

116 Se prop. 1983/84:120 s. 16; bet. 1983/84:KU23 s. 7.

117 Se allmant Hakan Strémberg och Bengt Lundell, Allméan forvaltningsrétt, 26 uppl. Malmé 2014 s. 226; Rune Lavin,
Forvaltningsprocessrétt, Stockholm 2014 s. 83.

118 Se Holmberg m.fl., Grundlagarna s. 378 (kommentaren till 12 kap. 8 § RF): Stromberg och Lundell, Allman
forvaltningsratt s. 237.

119 Se Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till 19 § anslagsférordningen, publicerade i EA 2016, Ekonomiadministrativa
bestammelser for statlig verksamhet, ESV 2016:17: "Ekonomistyrningsverket kan i enskilda fall préva och meddela undantag
fran foreskrifterna till denna forordning.”; 2 § Livsmedelsverkets foreskrifter om avgifter for offentlig kontroll, prévning och
registrering, Livsmedelsverkets forfattningssamling (LIVSFS) 2006:21: ”Om det finns sarskilda skal far Livsmedelsverket
besluta att avgift enligt dessa foreskrifter ska séttas ned eller efterges.”
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6 Avslutning

Auvslutningsvis kan nagra 6vergripande iakttagelser goras nar det galler den inledande fragan
om vad myndighetsforeskrifter innebar for intressena av demokratiskt anknuten

maktutdévning, politisk styrning av forvaltningen och réttssakerhet.

Pa ett principiellt plan ger den svenska regleringen av myndighetsforeskrifter uttryck for en
avvagning mellan a ena sidan principiell folksuveranitet och & andra sidan pragmatisk
uppgiftsfordelning baserad pa effektivitet och utnyttjande av forvaltningens sakkunskap.
Denna spanning visar sig i fragor om direktdelegation fran riksdagen till myndighet och
riksdagens mojligheter att upphéva forvaltningens foreskrifter. Vidare ar har distinktionen
mellan beslut i enskilda fall och rattsligt bindande foreskrifter viktig. Samtidigt kan det
overvagas om det alltid &r praktiskt meningsfullt och majligt att pA myndighetsnivan dra
tydliga granser mellan generella foreskrifter och enskilda avgoranden. Pa denna punkt visar
sig ett problem i att betrakta myndighetsforeskrifter som bindande regler av samma slag som

lagar och regeringsfoérordningar.

Nar det galler de demokratiska aspekterna kan systemet med en delegationskedja framsta som
rattsligt sett tydligt. Grundtanken att politiskt sett viktigare foreskrifter ska antas av riksdagen,
medan mojligheterna till delegation ska reserveras for mindre viktiga, och mer tekniska,
fragor ar givetvis rimlig. Det ar dock svart att dra tydliga granser mellan "politiskt” och
"tekniskt”. Som pa andra omraden kan man hér utan vidare tanka sig att ”djavulen finns i
detaljerna”. P4 manga omraden ger regleringen i RF utrymme for langtgaende delegation. For
att RF i praktiken ska fungera i enlighet med principen om folksuveranitet kravs det darfor, sa
som forutsétts i forarbetena till grundlagen, att riksdagen och regeringen i beredningen av
lagforslag noga dvervager om subdelegation ar lamplig. Det kravs da att riksdagen har en
aktiv roll och att ledamdterna i exempelvis utskottsbehandlingen 6vervéger om det ar rimligt
att ge regeringen utrymme att lata en forvaltningsmyndighet anta regler pa nagot visst
omrade. Det fortjanar dock att understrykas att detta krav pa aterhallsamhet och rimlighet hos
riksdag och regering framgar av forarbetsuttalanden och inte av réttsligt bindande

grundlagsregler som kan ligga till grund for domstolsprévning.

En Overdriven anvandning av myndighetsforeskrifter kan vidare utgéra ett demokratiskt

problem nér det galler ansvarsutkrdvande. De konstitutionella ramarna hindrar inte att
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regeringen avstar fran att reglera nagon viss kontroversiell fraga for att i stallet genom
informella kontakter forma en forvaltningsmyndighet att anta foreskrifter. Om sa skulle ske
kan det bli oklart for allménheten och den politiska debatten vem som ska ta politiskt och
rattsligt ansvar for en viss foreskrift. Det ar givetvis mer transparent att regeringen meddelar
sadana foreskrifter sjalv i form av forordning. Som Konstitutionsutskottet har papekat kravs

atminstone att kontakterna mellan regeringen och forvaltningsmyndigheten dokumenteras.

Nér det galler andra aspekter av regeringens styrning av forvaltningsmyndigheterna finns ett
flertal mekanismer for att regeringen ska kunna kontrollera férvaltningsmyndigheternas
normgivning. Rattsligt sett & dessa former av kontroll dock relativt begrénsade i det att
avvikelse fran dem i allmanhet inte leder till att en foreskrift ar ogiltig. De kan jamforas med
den betydligt skarpare regleringen i EU-ratten, dar utebliven notifiering av en foreskrift gor
att den inte far tillampas. | undantagsfall kan regeringen dock utnyttja dispensmajligheten
enligt 12 kap. 8 § RF.

| fraga om rattssékerhetsaspekterna ar det tydligt att det finns ett potentiellt principiellt
problem i att ett och samma offentliga organ bade antar betungande foreskrifter och tillampar
dem i forhallande till enskilda. Som har framgatt ar det inte mojligt att utifran RF:s lydelse se
nagra begransningar i vilka kompetenser att anta regler och besluta i enskilda fall som far ges
forvaltningsmyndigheter. Lagradet har har, liksom annars, en viktig roll i att uppméarksamma
generella rattssakerhetsaspekter. Till syvende och sist faller dock enligt den svenska

konstitutionella ordningen ocksa har ansvaret pa riksdag och regering.

Vidare har domstolarna en viktig roll genom sin éverprévning av beslut som har fattats med
stod av myndighetsforeskrifter. Ovan har foresprakats att denna prévning bor vara ingaende
for att tillgodose rattssakerhetsintressen. | de fataliga fall dar detta & majligt kan ocksa

overklagande av forvaltningsforeskrifter fylla en funktion. Framst framstar detta rattsinstitut
dock som en kvarleva fran ett aldre skede utan tydlig atskillnad mellan beslut i enskilda fall

och myndighetsforeskrifter.

I komparativt perspektiv kan det konstateras att de utmaningar nar det galler demokratisk
anknytning och ansvarsutkrdvande som noterats &r beroende av den svenska
statsforvaltningens fristdende stallning. Dessa utmaningar uppstar inte pa samma sétt i
konstitutionella system dar statsforvaltningen ar inordnad i ett hierarkiskt system under de

politiskt ansvariga ministrarna.
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Fragan om RF:s system for myndighetsforeskrifter i praktiken utgor ett problem for
demokrati, styrning och rattssakerhet kan inte besvaras i en rattsvetenskaplig artikel av denna
omfattning. FOr det skulle det krdvas en omfattande undersékning av myndighetsforeskrifter
pa ett antal rattsomraden, dar ocksa forvaltningspolitiska och statsvetenskapliga aspekter
beaktas mer an vad som har varit méjligt hér. Det kan dock konstateras att dversikten éver
den svenska regleringen visar pa nagra grundlaggande drag i den svenska konstitutionella
ordningen. Hit hor den grundldggande tanken att det primart ar riksdagen och regeringen som
ska bedoma utrymmet for delegation. Pa sa satt bygger den svenska konstitutionella
ordningen pa detta omrade — pa liknande satt som i andra nordiska lander — pa ett fortroende
for att det demokratiska systemet fungerar och leder till en rimlig anvéndning av
myndighetsforeskrifter.



