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REGLERINGSBREV UR RATTSLIG SYNVINKEL*

av Vilhelm Persson

1. Inledning

Férmodligen 4r det inte manga statsanstillda som vill arbeta gratis. Forutom
l6ner har myndigheter ocksd andra nddvindiga kostnader. Myndigheternas
finansiering har dirfor avgérande betydelse fér deras verksamhet. Sedan linge
har riksdagen och regeringen i Sverige, nir de beviljat ekonomiska anslag,
ocksa passat pd att stilla upp villkor f6r anslagens anvindande. Det instru-
ment som regeringen frimst anvinder for att besluta om anslag och anslags-
villkor till underlydande myndigheter ir regleringsbrev. Exempelvis kan anges
att Socialstyrelsen ska anvinda en viss summa till att betala ut bidrag till pri-
vata organisationer om de uppfyller vissa villkor, att handliggningstiden hos
Centrala studiestddsnimnden inte ska 6verskrida ett visst antal veckor eller
att Forsikringskassan ska anvinda en viss summa f6r att administrera ett
bidragssystem. Regleringsbreven blir dirmed styrande for myndigheternas
verksamhet.! Ur rittslig synvinkel kan uppkomma frigor om hur regeringen
fir anvinda sig av regleringsbreven och vilka foljder det fir om myndigheter
inte rittar sig efter breven. Mot denna bakgrund diskuteras hir regleringsbre-
vens innehdll och rittsliga konsekvenser.

Som nedan framgdr har regleringsbrev i princip inte ansetts vara forfatt-
ningar. Breven har foljakdigen inte tagits in i Svensk forfattningssamling.
Redan f6r 6ver ett sekel sedan borjade emellertid breven samlas och publiceras
Statsliggaren.” Frin och med 2003 ges inte Statsliggaren ut i tryckt form, utan
regleringsbreven finns tillgingliga pd Ekonomistyrningsverkets webbplats.
Det innebir att allménheten nu ocksd kan ta del av dndringar som gérs under
lspande budgetdr.

Regleringsbreven har behandlats mycket sparsamt i juridisk litteratur. For-
men for brevens publicering kan méjligen ha bidragi till detta. Mahinda har
jurister ocksd uppfattat regleringsbreven som mer férknippade med ekono-
miska in juridiskt férhéllanden. Det dr dock egentligen svért att uppritthélla

Artikeln har peer review granskats.

Jfr Fredrik Sterzel: Finansmakten — i konstitutionens centrum och periferi, i: Eivind Smith — Olof
Petersson: Konstitutionell demokrati, s. 90-121, pd s. 108, dir budgeten siigs vara regeringens
viktigaste instrument fér styrningen av de statliga myndigheterna.

Se angdende utvecklingen av publicering E. Bergman: Statsliggaren, FT 1940 s. 278-286.
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nigon klar grins mellan ekonomiska och rittsliga regler.” Genom budgetpro-
cessen koordineras statens inkomster och utgifter. Dirvid ir det viktigt att ha
ett ritesligt ramverk som gor att processen fungerar vil. Detta ramverk bestar
d3 inte enbart av tekniska detaljer utan kan sven rora politiska principfrigor.’
Ramverket kan tvirtom ses som demokratins kirna, eftersom forfogandet
6ver budgetmedlen innebir reell maktutévning.® Den senaste tidens finans-
kriser visar ocksd hur viktigt det 4r att ha vil fungerande tillforsel av ekono-
miska medel till staten och dess myndigheter. Vidare pagir sedan ndgra ar till-
baka ett arbete med att justera utformningen av regleringsbreven. Mot denna
bakgrund ir det motiverat att hir lyfta fram regleringsbreven ur skuggan och
belysa dem ur rittslig synvinkel.”

Med tanke pd att regleringsbreven dnnu inte blivit s uppmirksammade i
juridisk litteratur finns anledning att inledningsvis beskriva deras roll i bud-
getsystemet (avsnitt 2) samt deras uppbyggnad och innehdll (avsnitt 3). Dir-
efter kan mer principiellt diskuteras vad regleringsbrev fir — och inte fir —
innehélla (avsnitt 4). Detta hinger delvis samman med vilka rittsverkningar
de kan ha (avsnitt 5). Sist ges ndgra avslutande kommentarer (avsnitt 6).

2. Roll i budgetsystemet

Regeringsformen gor tydligt acc det ir riksdagen som ska besluta om statens
inkomster och utgifter (1 kap. 4 § andra stycket samt 9 kap., sirskilt 1, 3 och
7 §S). Genom riksdagens &rliga beslut om statens budget stills medel ¢ill
regeringens forfogande for de indamal som riksdagen anger. Riksdagen kan
hirvid ge detaljerade direktiv for hur anslagen ska anvindas.®

Jfr Lennart Lundquist: Férvaltning, stat och samhille, Lund 1992, s. 80. Dir gérs principiell
dwskillnad mellan anslagsstyrning och regelstyrning, men generella villkor som kopplas till anslags-
styrning hinfors till regelstyrningen.

For en dversike dver olika teorier kring budgetprocesser och deras funktion se Lundquist (ovan
not 3) s. 181 ff. och Bjérn Brorstrdm m.fl.: Forvaltningsekonomi, 2 uppl., Lund 2005, sirskilt
s. 180 ff. Jfr angdende tysk budgetritt Albert von Mutius: Die Steuerung des Verwaltungshan-
delns durch Haushaltsrecht und Haushaltskontrolle, i: Versffentlichungen der Vereinigung der
Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 42, Berlin m.fl. 1984, s. 147-215, pé s. 206.

Jfr motionen 2010/11:K1 (Lars Ohly m.fl.) infér den nya budgetlagen. Dir kritiseras sirskilt sys-
temet med utgiftstak f6r riksdagen.

Se Hermann Piinder: Haushaltsrecht im Umbruch — eine Untersuchung am Beispiel der Kom-
munalverwaltung, Stuttgart 2003, sirskilt s. 55 och 141. Jfr Lundquist (ovan not 3) s. 181.

Jfr angdende tysk rite Piinder (ovan not 6) s. 4. Han framhller att reformer av budget- och riken-
skapssystem inte fir bli ett “paradis for ekonomer”, utan att dven juridiska undersokningar
behévs.

8 Jfr Halvar G.E Sundberg: Villkor for anslag, Uppsala Universitetets Arsskrift 1932, Uppsala
1932, s. 11 f. Dir ndmns olika kategorier av villkor, som avser tid, anslagsbeteckning, anslags-
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Om det anses limpligt kan riksdagen direkt koppla inkomster frén en viss
intikeskilla — sdsom en avgift — dll utgifter for en viss verksamhet. Riksdagen
kan d ha svért att ange en viss summa f6r anslaget till verksamheten. Det blir
i stillet beroende av vilka intikter som kommer in under ret. Sddana kopp-
lingar anses emellertid ofta inte 6nskvirda, eftersom budgetens 6verskidlighet
minskar och riksdagens méjligheter att prova myndigheternas medelsbehov
beskiirs.” Av 3 kap. 4 och 6 §§ budgetlagen (2011:203) framgir att inkomster
som huvudregel inte ska kopplas till sirskilda utgifter.

Vidare var vissa villkor tidigare knutna till de tre olika anslagstyper som
anvindes. ”Obetecknade anslag” fick inte dverskridas och outnytgjade medel
fick inte anvindas under f6ljande budgetdr. "Reservationsanslag” fick inte
overskridas, men outnyttjade medel fick anvindas under tre &r. "Ramanslag”
fick tillfilligt 6verskridas med en anslagskredit som motsvarade hogst tio pro-
cent av anvisat anslag. Anslagskrediten drogs av frdn anslaget f6r f6ljande ar.
Outnyttjade medel fick anvindas under foljande budgetir.'® Numera
anvinds enbart ramanslag, men riksdagen kan besluta om anpassade villkor
om det anses limpligt (3 kap. 2 och 8-12 §§ budgetlagen). Tanken bakom
anvindningen av olika villkor ir att skilda indamél kan medféra olika behov.
Exempelvis kan mojligheten att spara anslag uppmuntra langsiktighet och
sparsamhet nir det giller kostnader f6r administrationen av ett bidragssys-
tem. Detta idr kostnader som administrerande organ i ndgon méin kan
paverka. Diremot kan dessa organ inte paverka hur manga anslagsberittigade
personer som finns i samhillet, vilket medfor att det inte finns samma motiv
att anslag for sjilva bidragen bor kunna sparas.

Det dr en klassisk friga om regeringen ska vara tvingad att ta i ansprik alla
anslag som riksdagen anvisar, eller om regeringen far lata bli att utnyttja
anslag om den anser att indamal eller villkor ir olimpliga.'" Detta har att gora
med generella forutsiteningar for anvindning av budgeten som styrmedel.
Budgeten anvinds av ett anslagsgivande organ for ace fordela tillgingliga

belopp, indamal, tickning genom viss statsinkomst samt forutsittning att visst faktum intréffar
(egentligt villkor).

?  Se till exempel prop. 2010/11:40 s. 32 ff., SOU 2010:18 s. 51 ff. och Hans-Heinrich Vogel:

Finansritt och finansvetenskap, Malmé 1985, s. 19. Numera kan nettoredovisning dessutom

uppfattas som ett kringgdende av utgiftstaket for budgeten.

Se 4-6 §§ i den tidigare gillande lagen (1996:1059) om statsbudgeten. Fér diskussion kring

anslagstypernas betydelse se SOU 2010:18 s. 99 ff. och Vogel (ovan not 9) s. 20 ff.

1 Se utforlige Nils Herlitz: Riksdagens finansmakt (Sveriges Riksdag band 12), Stockholm 1934,
s. 311 ff. Se dven till exempel Carl Axel Reuterskicld: Om statsregleringen som svenske rittsinsti-
tut, Uppsala universitetets &rsskrift 1932, Uppsala 1932, s. 27 ff., Holmberg m.fl.: Grundlagarna
2 uppl., Stockholm 2006, s. 402 f. och 412 samt Thomas Bull — Fredrik Sterzel: Regeringsformen.
En kommentar, Stockholm 2010, s. 234 f. Jfr angdende tysk ritt Piinder (ovan not 6) s. 103 ff.
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resurser mellan olika underlydande organ eller projekt. Hirigenom beslutar
anslagsgivaren om prioriteringar i verksamheten. Budgeten stills emellertid
upp pa férhand och av ett organ som inte utfor verksamheten direkt. Organet
har ddrfor svart ace f3 fullstindig information om sivil verksamheten som f6r-
indringar under budgetperioden. Detta gor det svért att fi en helt optimal
resursfordelning. Om en del av verksamheten fir for lite pengar finns risk for
att den inte kan forverkliga de overgripande prioriteringarna. Om verksam-
heten diremot fir for mycket pengar finns en risk att dessa inte anvinds pd
ett effektivt sitt.'* Bide en maximumprincip och en minimumprincip efter-
strivas; medel ska utnyttjas pd ett sidant sitt att de gor maximal nytta samti-
digt som uppstillda mal ska uppfyllas till minimal kostnad. A ena sidan kan
de organ som ir nirmast verksamheten vara bist limpade att se var pengarna
i praktiken gor storst nytta. Dirfor kan det vara limpligt att ge dem viss frihet
att anvinda tilldelade medel efter eget omdome. A andra sidan kan en sidan
frihet utnyttjas till ace f6lja egna preferenser som inte ir forenliga med de ver-
gripande prioriteringarna. Det ir inte meningen att ett organ ska sndla in pd
en del av verksamheten for att samla pengarna pd hog eller for att ligga dem
pa mindre prioriterade omriden. Problemet 4r alltsd att uppmuntra sparsam-
het och effektivitet samtidigt som resurser utnyttjas enligt de anslagsgivande
organens 6nskan.'?

Vad giller svensk ritc regleras forhillandet mellan riksdagen och rege-
ringen i 3 kap. 12 § budgetlagen. Regeringen ges dir frihet att lata bli ace
anvinda anslag om detta 4r motiverat av sirskilda omstindigheter i en verk-
samhet eller av statsfinansiella eller andra samhillsekonomiska skil.

Riksdagens budgetbeslut innebir alltsd inte ndgon absolut skyldighet for
regeringen att ta givna anslag i ansprak. Besluten kan di inte i sig ge ndgon
ridce f6r myndigheter som lyder under regeringen atc £ utbetalt medel frin
statskassan. Regeringsformen gor tydlige att det ir regeringen som styr riket
och som f6rvaltar statens tillgingar (1 kap. 6 § samt 9 kap. 8 och 9 §§). Riks-
dagen kan inte direkt stilla medel dill férfogande f6r en myndighet under
regeringen.'* Myndigheterna behover i stillet beslut frin regeringen for att £

I Tyskland anvinds termen Dezemberfieber for att beskriva den sinnesstimning som infinner sig
i offentliga organ nir de mer eller mindre desperat forsoker géra slut pa kvarvarande medel infér
budgetarets utging. Se Piinder (ovan not 6), sirskilts. 190 f.

3 Se allmiint om problematiken i till exempel SOU 2010:18 s. 104 ff., SOU 2008:118 s. 187 f. och

Piinder (ovan not 6) s. 54 ff.

14 Se Holmberg m.fl. (ovan not 11) s. 419, SOU 2008:115 s. 61 och John Stuart — Melcher Rystedt:
Handbok 6fver statsverkets jemte dertill hérande fonders medelsforvaltning. Del 1, Rikshufvud-
boken och deri uppférda fonder, Stockholm 1905, s. 110. Jfr 1998/99:KU10 s. 45. For myndig-

heter som lyder under riksdagen fattar denna sirskilda beslut. Dessa kompletteras av lagen
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anslag utbetalda. Detta sker vanligen genom regleringsbrev, dven om sirskilda
beslut i enstaka irenden ir tinkbara.'” Infér det nya budgetiret upprittas for
i princip varje myndighet ett regleringsbrev som riknar upp de olika anslag
som myndigheten fir f6rfoga 6ver. Vid behov kan regeringen sedan under aret
besluta om dndringar i regleringsbreven.

Regleringsbreven fyller hirvid olika funktioner. De innebir dels bemyndi-
gande till myndigheterna att &dra sig kostnader, dels anvisande av vilka medel
som ska anvindas for att ticka kostnaderna.'® Dessutom anges nu i budget-
lagen uttryckligen att regeringen, nir den tilldelar en myndighet ett anslag,
far besluta om begrinsningar i villkoren {6r utnytgjandet av anslaget (3 kap.
11°§)."” Detta kan exempelvis anvindas for att precisera forutsittningar for
utbetalning av bidrag frin myndigheter till enskilda organisationer.'® Bestim-
melser i regleringsbrev kompletterar ocksa generella regler om myndigheters
ckonomiska férhillanden i bland annat avgiftsférordningen (1992:191), kapi-
talforsorjningsforordning (2011:210) och anslagsforordningen (2011:223).

3. Uppbyggnad och innehll

Mot bakgrund av att regleringsbreven dnnu inte uppmirksammats s mycket
i litteraturen bér deras uppbyggnad och innehdll beskrivas innan ritesliga
aspekter diskuteras nirmare. For att ge en konkret bild av regleringsbreven ges
hir exempel pd detaljerade bestimmelser frén olika regleringsbrev, foretridel-
sevis for budgetdret 2011. I 6vrigt bygger beskrivningen till stor del pd 2011
ars upplaga av promemorian "Regleringsbrev och andra styrdokument”. Den
har utarbetats av Finansdepartementet och ir en handledning f6r Regerings-
kansliet i arbetet med regleringsbreven.'?

Regleringsbreven inleds med en ingress som hinvisar till riksdagens bud-

getbeslut. Direfter foljer ofta en verksamhetsdel (avsnitt 3.1) och en finansie-

(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for riksdagsforvaltningen, Riksda-
gens ombudsmin och Riksrevisionen samt lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank.

Se Finansdepartementets promemoria Regleringsbrev och andra styrdokument for 2011 s. 9 och
40 samt prop. 2009/10:55 s. 134. Inte heller tidigare har regeringen varit begrinsad till atc
anvinda enbart regleringsbrev. Se Carl Axel Reuterskisld: Sveriges grundlagar: med dirtill
hérande forfattningar och konstitutionell sedvaneritt samt vissa internationella 6fverenskommel-
ser m.m., Uppsala 1924, s. 90 f. och Stuart — Rystedt (ovan not 14) s. 110 f.

Jfr angdende anslag frin riksdagen till regeringen Sundberg (ovan not 8) s. 22.

Detta stimmer ocksd vil 6verens med tidigare praxis. Se Sundberg (ovan not 8) s. 63 ff.

I prop. 2009/10:55 s. 152 redovisas hur vanligt det 4r med olika slags villkor for bidrag till privata
organisationer.

Jfr dven Vogel (ovan not 9) s. 24 ff. for diskussion kring tidigare uppbyggnad.
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ringsdel (avsnitt 3.2). Hirutver kan det finnas bestimmelser om undantag
fran det ekonomiadministrativa regelverket och 6vriga bestimmelser (avsnitt
3.3). De olika delarna presenteras hir var for sig. Forst bor dock framhallas
att olika myndigheter skiljer sig &t betydligt avseende verksamhet och férut-
sittningar. Dirfor omfattar inte regleringsbreven fér alla myndigheter alla
slags bestimmelser. Exempelvis ir det naturligt att regleringsbrevet for Rege-
ringskansliet inte innehdller krav pd att det ska dterrapportera till sig sjilv.

3.1 Verksamhetsdel

I regleringsbrevens verksamhetsdel bestims mal och &terrapporteringskrav
samt organisationsstyrning for verksamheten. Dessutom kan regeringen hir
ge myndigheten olika slags uppdrag. Verksamhetsdelen har pa senare &r varit
foremél for revideringar som syftar till att den nu ska vara mindre vidlyftig 4n
den tidigare varit. Revideringarna och regeringens syn pé regleringsbrevens
funktion som styrmedel presenteras nedan (avsnitt 4.2).

De mal som stills upp i regleringsbreven ska i forsta hand avse myndighe-
ternas egna prestationer, inte de effekter som uppkommer. Vidare ska mélen
samordnas med myndigheternas instruktioner. Om det férekommer mél som
mer eller mindre permanent ska gilla f6r en myndighet kan évervigas om inte
dessa bor flyttas 6ver till myndighetens instruktion.”” Denna ordning syftar
till att motverka kortsiktighet som kan bli f6ljden av att regleringsbreven
endast giller i ect 4r.

I regleringsbrev anges exempelvis att Centrala studiestddsnimnden ska
handligga alla kompletta ansékningar om studiemedel inom tre veckor.!
Finansinspektionen ska bidra till ett stabilt och vil fungerande finansiellt sys-
tem och till konsumentskyddet inom det finansiella systemet.?* Tullverket ska
faststilla tull, skatt och avgifter s att skillnaden mellan de faststillda och de
teoretiske riktiga beloppen blir s liten som mojlige.*

% Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 16. Pi s. 7 rekommenderas att uppdrag eller mil som

inte har koppling till den arliga styrningen hanteras i ett annat regeringsbeslut én regleringsbrev.
Jfr dock Ekonomistyrningsverkets rapport Resultatstyrning i ritt riktning, ESV 2010:24, s. 39.
Dir anfors att regleringsbrev dven bor kunna anvindas for mer lngsiktiga mél som inte passar in
i myndighetsinstruktioner.

Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Centrala studiestddsnimnden (regeringsbeslut
2011-06-30, U2011/3980/SAM/SV (delvis) och U2011/4049/SV), mal 1.2.

Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Finansinspektionen (regeringsbeslut 2011-03-
10, Fi2011/1295), mal 1.

Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Tullverket (regeringsbeslut 2010-12-22,
Fi2010/4075, Fi2010/4119 och Fi2010/5666 (delvis)), avsnitt 1.1.1, mal 1.

21

22

23
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Regleringsbrevens bestimmelser om &terrapporteringskrav har ocksa setts
dver under senare r. Utredningar — sirskilt Styrutredningen — har uppmirk-
sammat att det i regleringsbreven ibland nistan slentrianmaissigt har forts in
omfattande krav pa redovisningar utan att det varit tydligt vare sig vem redo-
visningarna riktade sig till eller hur de skulle anvindas. En sddan ordning ris-
kerar att skapa onodigt extraarbete. Dirfor ska nu behovet av aterrapporte-
ring noga dvervigas. Kraven pé sidan rapportering ska i regel inriktas pi myn-
digheternas prestationer. Diri ligger en medvetenhet om att dessa prestatio-
ners effekter kan vara svdra att faststilla och att det ofta inte 4r meningsfullt
act kriva l8pande dterrapportering om dessa. I stillet kan effekeerna vid behov
bli fsremal for mer djupgiende analys.* Om inte annat anges ska &terrappor-
teringen ske i myndighetens arsredovisning.*

Som exempel kan nimnas att Arbetsgivarverket ska redovisa myndigheter-
nas samlade bedomning av verkets verksamhet.”® Domstolsverket ska redovisa
dcgirder som vidtagits eller som planeras f6r act minska l&nga handliggnings-
tider och stora mélbalanser samt kommentera vidtagna dcgirder och effek-
terna av dessa.”’ Jordbruksverket ska i aterrapporteringen redogora for hur
myndighetens verksamhet har bidragit till att uppfylla regeringens vision
”bruka utan art forbruka” ?®

Aven under rubriken “Organisationsstyrning” iterfinns verksamhetsan-
passade mal och dterrapporteringskrav.”’ Organisationsstyrning syftar till att
ge forucsittningar f6r att de grundlidggande virdena demokradi, rittssikerhet
och effektivitet ska prioriteras i forvaltningen.™® Denna styrning sker till stor
del i andra former dn genom regleringsbrev, inte minst genom férfattningar
sasom forvaltningslagen (1982:223), myndighetsforordningen (2007:515)
och myndigheternas instruktioner.

Till exempel slas fast att tilltron ¢l Centrala studiestédsnimndens admi-
nistration ska vara hog.*' Forsikringskassan ska till regeringen redovisa hur
myndigheten arbetar med att sikerstilla en likformig tillimpning och att

2 Se prop. 2008/09:1 s. 292 £, SOU 2007:75 s. 229 ff. och Finansdepartementet (ovan not 15)
s. 16.

% Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 17.

% Se regleringsbrevet for budgetret 2011 avseende Arbetsgivarverket (regeringsbeslut 2011-01-27,

S2011/992/ESA), avsnitt 1.

Se regleringsbrevet fér budgetdret 2011 avseende Sveriges Domstolar (regeringsbeslut 2011-06-
22, Ju2011/4804/DOM), avsnitt 1.

Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Statens jordbruksverk (regeringsbeslut 2011-06-
30, L2011/1907 (delvis)), avsnitt 1.

Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 15.

27
28

29
3 Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 18.

3 Se regleringsbrevet for budgetéret 2011 avseende Centrala studiestddsnimnden, avsnitt 2.
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utfallet av handliggningen hos Forsikringskassan inte dr beroende av var den
forsikrade bor eller var irendet har handlagts.** Hogskoleverket ska ha ett
program for utveckling av den interna verksamheten.*

Under rubriken "Uppdrag” anges om regeringen har krav pa att myndig-
heten ska vidta nigra sirskilda dtgirder eller presentera nagot sirskilt besluts-
underlag. Uppdragen kan exempelvis gilla utvirderingar, metodutveckling
eller utformning av regler eller riktlinjer.*

I allminhet dr uppdragen tydligt preciserade. Silunda anges att Lunds uni-
versitet varje lisir ska erbjuda utbildning i jiddisch.”> Myndigheten for sam-
hillsskydd och beredskap ska &terrapportera &tgirder som vidtagits med
anledning av den reviderade handlingsplanen i "Den svenska beredskapen for
radiologiska och nukleira olyckor 2015 (F62009/2522/SSK)”.? ¢ Trafikverket
ska i samréd med Naturvardsverket, Statens energimyndighet, e-delegationen
och de andra myndigheter som Trafikverket anser idr berérda, arbeta for att
forbittra forutsittningarna for resfria moten inom och mellan myndigheter.”
Ett mycket preciserat uppdrag var att Statens jirnvigar skulle 6verlata det por-
tritt av tidigare generaldirektoren Daniel Johannesson, vilket Statens jirn-
vigar forvirvade efter bolagiseringen den 1 januari 2001, till Statens konstrdd
for beslut om placering.”®

Sammantaget kan konstateras att denna del av regleringsbreven ger mer
eller mindre precisa direktiv till myndigheterna om vad de ska arbeta med.
Dessa fyller ut kraven i myndighetens instruktion samt generella forfattningar
som forvaltningslagen och myndighetsférordningen. Fér egen del finner jag
det svart att dra upp skarpa grinser mellan vilka direktiv som ges under verk-
samhetsdelens olika rubriker. Det forefaller emellertid naturligt att omrédena
for de olika rubrikerna i viss m&n 6verlappar varandra. I praktiken ir det
knappast nédvindigt ate uppricchilla exakea grinser.

32 Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Forsikringskassan (regeringsbeslut 2011-06-30,

S2011/6161/VS (delvis)), avsnitt 2, punkten 2.

Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Hégskoleverket (regeringsbeslut 2010-12-22,
U2010/7682/SAM/UH, U2010/7782/UH, U2010/7399/UH m.fl.), avsnitt 2.

Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 18 f.

33

34

3 Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende universitet och hégskolor (regeringsbeslut 2011-

04-14, U2011/2580/UH, U2011/1533/UH (delvis)), bilaga 2 Lunds universitet, avsnitt 2,
punkten 2.

Se regleringsbrevet for budgetaret 2011 avseende Myndigheten fér samhillsskydd och beredskap
(regeringsbeslut 2011-06-09, F62011/947/SSK), punkten 23.

Se regleringsbrevet f6r budgetdret 2011 avseende Trafikverket inom utgiftsomrade 22 Kommuni-
kationer (regeringsbeslut 2011-06-22, N2011/3385/TE), avsnitt 3, punkten 2.

Se regleringsbrevet for budgetaret 2010 avseende Statens jirnvigar inom utgiftsomride 22 Kom-
munikationer (regeringsbeslut 2010-04-22, N2010/3117/TE), avsnitt 3, under Konstféremal.

36

37

38
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3.2 Finansieringsdel

Anvisningarna i regleringsbrevens verksamhetsdel anvinds av regeringen for
att styra myndigheten. Finansieringsdelen i regleringsbrev ger minst lika goda
mojligheter till styrning. I denna del anges ekonomiska férutsittningar for
myndighetens verksamhet och villkor for hur myndigheten fir anvinda resur-
ser som den disponerar.”® Regeringen ger anvisningar avseende bide intikrer
och utgifter for myndigheterna.

Huvudsakligen behandlar regleringsbrev intikter i form av statsanslag.
Dir preciseras hur stora anslag som stills till de olika myndigheternas forfo-
gande.

Exempelvis fir Myndigheten f6r samhillsskydd och beredskap i sitt regle-
ringsbrev ett anslag om 59 850 000 kr till férebyggande &cgirder mot jord-
skred och andra naturolyckor. Dirvid anges att detta ska anvindas for utbe-
talning av statsbidrag till kommuner f6r férebyggande atgirder, bland annat
for att anpassa Sverige till de effekter som f6ljer av ett forindrat klimat, samt
dtgdrder som utfors eller avses bli utférda, mot jordskred eller andra naturo-
lyckor. Bidrag som beviljas efter den 1 januari 2010 fir uppgd till hogst 60
procent av Atgirdens bidragsberittigande kostnad.*® Anslaget innebir att
myndigheten fir forfoga éver hela den summa som riksdagen har avsate for
forebyggande dtgirder mot jordskred och andra olyckor.*! P4 detta sitt blir
det tydligt att regleringsbreven ir beroende av riksdagens anslag och preciserar
dessa.

Ofta delas anslaget till en myndighet upp i olika anslagsposter for olika
indamal. Anslagsposterna kan ocksd delas in i delposter. Till varje post kan
kopplas villkor for dess anvindning. Myndigheter fir inte anvinda 6verskott
frin nigon anslagspost till att ticka underskott frin nigon annan. P4 detta
sitt kan regeringen mer detaljerat styra hur myndigheterna anvinder stats-
medlen.*

Detta kan illustreras med anslaget till Statens jordbruksverk for bekim-
pande av smittsamma husdjurssjukdomar. Sammanlagt har riksdagen anslagit
124 349 000 kr till detta indamal.* T regleringsbrevet har regeringen férdelat
detta mellan anslagsposterna bekimpande av smittsamma husdjurssjukdomar
(50 000 000 kr), bidrag till bekimpande av djursjukdomar (33 349 000 kr),

3 Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 20. Pd's. 10 papekas att det kan forekomma ate det uefir-

das fler 4n ett regleringsbrev som anger finansiella villkor for en myndighet.

9 Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Myndigheten for samhillsskydd och beredskap,

avsnitt 4.1, anslag 2.2, anslagspunkt 2.
41 Se prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 6 s. 100.
2 Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 22 och 28.

% Se prop. 2010/11:1 Utgiftsomride 23 s. 65.
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bidrag till obduktionsverksamheten (7 000 000 kr) och bidrag till utveckling
och genomférande av sjukdomskontroller (34 000 000 kr). 4

Regeringen kan alltsd genom mer eller mindre precis medelstilldelning
styra prioritetsordningen i myndigheters verksamhet. En annan del av rege-
ringens styrning rér myndigheters majligheter att spara anslag till kommande
ar eller att borja anvinda anslag tidigare 4n planerat. Som ovan (avsnitt 2)
nimnts kan myndigheterna vara bist limpade att avgéra om det ir onddigt
sloseri att anviinda ett anslag fullt ut ett visst dr, eller om en tillfillig arbetsan-
hopning kanske tvirtom medfér att framtida anslag behover anvindas i f6r-
tid. Frihet f6r myndigheter att besluta om detta innebir samtidigt en risk att
overgripande prioriteringar inte foljs. Det har ocksa visat sig att myndigheter
som fitt méjlighet har lagt betydande anslagssummor pa hog.” P4 ett siitt dr
detta givetvis positivt, men det kan ocksd uppfattas som problematiske. Till
skillnad fran arbetet i kommersiella bolag syftar ju offentlig verksamhet inte
till atc skapa sé stora 6verskott som méjligt, utan act maximera samhillsnyttan
av de medel som staten tar in.* I anslagsforordningen finns generella regler
som speglar avvigningen mellan flexibilitet och styrning av myndigheter.
Myndigheter tillts i princip spara hogst tre procent av anslag for forvaltnings-
utgifter i hogst tva r (7 §). Nir sparandet avser ett anslag som 4r uppdelat i
anslagsposter hor det till den post dir det uppkommit.”” P4 motsvarande sitt
fir myndigheter ocksd som forskott pd framtidiga anslag overskrida forvale-
ningsanslag med tre procent (8 §).*
ven.

Undantag kan dock goras i regleringsbre-

Sélunda fir Post- och telestyrelsen disponera tre procent av behallningen
fran anslaget till forvaltningskostnader for vissa myndighetsuppgifter, inget av
behallningen fran anslaget till grundliggande betaltjinster och allt av behall-
ningen f{rin anslaget dll driftsiker och tillginglig elektronisk kommunika-
tion.

Regleringsbreven kan ocksd innehilla bestimmelser om finansiering
genom avgifter. Det forekommer i ndgra fall att regleringsbrev anvinds for att

bemyndiga myndigheter att ta ut avgifter. Reformen av regeringsformen med-

# Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Statens jordbruksverk (regeringsbeslut 2011-06-

30, L2011/1907(delvis)), avsnitt 4, anslag 1:7.
Under senare 4r har anslagssparandet uppgtt till omkring fem procent av statens budget. Se SOU
2010:18 s. 105.

4 Se vidare SOU 2010:18 s. 104 ff. och 248 och prop. 2010/11:40 s. 52 ff.
47

48

45

Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 26.

Jfr dven de villkor som enligt 3 kap. 8-10 §§ budgetlagen giller for anslag fran riksdagen till rege-
ringen.

Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Post- och telestyrelsen (regeringsbeslut 2011-05-
31, N2011/3751/TTP), avsnitt 4.3.1.
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for térmodligen att sidana bemyndiganden nu i stillet ska ges i frordnings-
form (se nedan avsnitt 4.1).

I exempelvis regleringsbrevet f6r Myndigheten for samhillsskydd och
beredskap anges emellertid nu att myndigheten fir ta ut avgifter for platsan-
nonser i myndighetens tidning och disponera dessa intikter. Avgifternas stor-
lek bestims av myndigheten, férutom avseende kopior m.m. som angesi 15 §
avgiftsférordningen.

Enligt avgiftsforordningen fir myndigheter inte gora nigot av detta utan
sarskilt tillstdind frdn regeringen (3, 5 och 25 §§). Férordningen innehéller
andra generella bestimmelser om avgiftsuttag, men regleringsbreven kan
innehdlla undantag frin dessa (2 §). I regleringsbrevet faststiller regeringen
ocksd en budget som anger den avgiftsbelagda verksamhetens inrikening och
omfattning.”’

P& motsvarande sitt som for avgifter kan regleringsbrev innehalla bestim-
melser om exempelvis donationer, 1an och krediter samt utbetalningsplan for
anslag. De kompletterar eller ger undantag frin huvudreglerna i bland annat
donationsférordningen (1998:140), kapitalférsorjningsforordning samt for-
ordningen (2006:1097) om statliga myndigheters betalningar och medelsf6r-
valtning. Varje sidan bestimmelse innebir en avvigning mellan flexibilitet
och styrning av myndigheter.

3.3 Andra bestimmelser

Avslutningsvis kan regleringsbrev ange att undantag ska goras frin det ekono-
miadministrativa regelverk som normalt giller f6r myndigheter. Det reglerar
i detalj bland annat frigor om formerna fér ekonomisk redovisning, finansie-
ring och medelsanvindning.’' Férmodligen anses sidana undantag ha ett si
nira samband med regleringsbrevens 6vriga ekonomiska innehdll att det ir
limpligast att placera dem hir. Med tanke pé att undantagen kan vara nir-
mast permanenta hade det annars varit naturligt act placera dem i myndig-
hetsinstruktionerna (se nedan avsnitt 4). Under rubriken "Ovriga bestimmel-
ser” kan sist i regleringsbreven regleras sirskilda frigor som inte har direkt
samband med det som behandlats tidigare i regleringsbreven.”?
Tillvixtverket har pa detta sitt givits tillstdnd att anvinda den forenklade
rintekontorutin som regeringen medgivit for verket f6r budgetiren 2009 och

% Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 32 f. och SOU 2007:96 s. 59 och 64.
5! Ekonomistyrningsverket har sammanstillt ekonomiadministrativa regler i EA-boken, tillginglig
pa Internet http://apps.esv.se/ Verktyg--stod/EA-boken/ (2011-10-12).

2 Jfr angdende tidigare ordning Sundberg (ovan not 8) s. 66 f. Dir anfors att Kungl. Maj:ts villkor

méste ha samband med dndamadlen for riksdagens bakomliggande anslag och frimja dessa.
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2010.%° Under 6vriga bestimmelser i regleringsbrevet till Sveriges Domstolar
anges: “Foreligger oenighet mellan en domstol och Domstolsverket om en
eftertridare till en ordinarie domare ska anstillas eller om en ny ordinarie

domare ska anstillas ska frigan 6verlimnas till regeringen for beslut.”>

4. Grinser for innehill

Férra avsnittet gav en dversike dver innehéllet i regleringsbreven och exempel
pa vilka slags bestimmelser som kan finnas dir. Exemplen visar att regeringen
har goda méjligheter att anpassa regleringsbreven efter de specifika forutsitt-
ningar som rdder f6r varje myndighet. Regeringens frihet 4r dock inte obe-
grinsad. Hir diskuteras dirfor vad regleringsbrev fir och inte fir innehalla.
Innehallet i regleringsbrev bestims dels av yttre ramar som riksdagen har stillt
upp (avsnitt 4.1), dels av hur regeringen sjilv anser det vara limpligast att
styra sina myndigheter (avsnitt 4.2).

4.1 Riksdagens ramar

Regeringen ir generellt forhindrad att besluta om bestimmelser som strider
mot lagar och andra riksdagsbeslut. Det ir givetvis en begrinsning som giller
dven bestimmelser i regleringsbrev. Silunda méste regeringen sjilvfallet halla
sig inom de anslag som riksdagen bestimt i budgeten och f6lja de villkor som
stilles upp dir.

Riksdagen har alltsd hirigenom méjlighet att ha detaljerade synpunkeer pa
forvaltningsorganisationen.” En aspekt som hirvid ibland véllar diskussion
dr att anslag fér administration av bidrag eller andra transfereringar (frvalt-
ningsanslag) inte fir blandas med anslag for sjilva transfereringarna (sakan-
slzlg).56 Vidare mdste bestimmelserna om medelsanvindning i budgetlagen
toljas. Dir sitts bland annat upp ramar f6r uppldning, ekonomiska dtaganden

3 Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Tillvixtverket (regeringsbeslut 2011-06-30,

N2011/4207/ENT och N2011/4245/KLS (delvis)), under Undantag frén ekonomiadministra-
tiva regelverket.
4 Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Sveriges Domstolar (regeringsbeslut 2011-06-
22, Ju2011/4804/DOM), under Ovriga bestimmelser.
55 1 Sterzel (ovan not 1) s. 106 ff. pipekas att riksdagens makt minskade niir dess anslag blev mindre
precisa. Jfr dock Gunnar Folke Schuppert: Die Steuerung des Verwaltungshandelns durch Haus-
haltsrecht und Haushaltskontrolle, i: Versffentlichungen der Vereinigung der deutschen Staats-
rechtslehrer (ovan not 4) s. 216-327, sirskilt pa s. 262 ff. Dir anférs att budgetanslag till rege-
ringen inte ska ses som styrning utan kontroll, eftersom regeringen inte méste ta anslagen i
ansprik.
56 Se 2000/01:FiU27 s. 39 ff., Riksrevisionen: Férvaltingsutgifter pa sakanslag, RiR 2006:17 och
Finansdepartementet (ovan not 15) s. 24.
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och overldtelse av egendom. Hirutdver stiftar riksdagen givetvis ocksd mate-
riella lagar som styr innehallet i myndigheternas verksamhet.

Av 11 kap. 3 § och 12 kap. 2 § regeringsformen f6ljer att regeringen inte
fir bestimma hur myndigheter ska besluta i ndgot enskilt fall som rér myn-
dighetsutovning eller tillimpning av lag. Detta begrinsar regeringens
utrymme att ge instruktioner till myndigheter och utgor dirmed ocksd en
grins for innehdllet i regleringsbrev. Begrinsningen véllar ibland osikerhet
hos tjinsteminnen i Regeringskansliet.”” Som ovan framgitt kan bestimmel-
ser 1 breven ha mycket detaljerad utformning, sdsom anmaningen till Statens
jirnvigar att dverlimna portrittet av den forre generaldirekedren. Det dr
emellertid tillitet med ingdende styrning i enskilda fall, s& linge den inte mer
direkt ror myndighetsutovning eller tillimpning av lag.’® T detta samman-
hang bor ocksd framhallas att regleringsbrev — till skillnad frin forfattningar
— inte behover vara generellt utformade (se vidare avsnitt 5.2). Dirfor dr det
mdjlige ace anvinda regleringsbrev f6r anvisningar f6r enskilda drenden.

Férutom dessa generella ramar for regeringens styrning av underlydande
myndigheter, finns ocksd sirskilda begrinsningar angdende anvindningen av
regleringsbrev som styrform. Riksdagens konstitutionsutskott konstaterade
for drygt ett decennium sedan att direktiv for myndigheters anvindning av
anslag — forutom i regleringsbreven — ofta finns i lagar och férordningar.
Utskottet noterade dirvid att principerna f6r vilken form som skulle anvin-
das var inte helt tydliga.”® Den nyligen genomforda reformen av regeringsfor-
men bidrog eventuellt till 6kad klarhet. Nu slés i 8 kap. 1 § regeringsformen
uttryckligen fast att foreskrifter meddelas av riksdagen genom lag och av
regeringen genom férordning. Vidare ska bemyndigande till myndigheter
eller kommuner att meddela foreskrifter alltid ges i lag eller forordning. Kon-
sticutionsutskottet framholl ate detta “innebdr bl.a. den forindringen ate
regeringen inte lingre ska kunna ta in foreskrifter i regleringsbrev, att rege-
ringens foreskrifter om avgifter alltid ska meddelas i férordning samt att
bemyndiganden att meddela foreskrifter miste ges i lag eller forordning”.
Utskottet menade att det bidrog till 6kad tydlighet och konsekvens.

Det idr dnnu inte helt tydligt vad uppdelningen mellan frordningar och
regleringsbrev medfor, vilket diskuteras vidare nedan (avsnitt 5). Redan tidi-
gare hade dock konstitutionsutskottet slagit fast vissa utgdngspunkeer, nim-

7 Se SOU 2007:75 5. 131 och 272.
%% Se angiende utrymmet for styrning till exempel Holmberg m.fl. (ovan not 11) s. 495 ff., SOU
2007:75 s. 79 ff. och 208 ff. och 271 ff. samt Anna Jonsson: Forvaltningens sjilvstindighet och
forbudet mot ministerstyre: en analys av konstitutionsutskottets betinkanden fran 2000 till 2005,
i: Lena Marcusson (red.): God férvaltning — ideal och praktik, Uppsala 2006, s. 163-190.

? Se 1998/99:KU10 s. 47 f.

60 Se 2009/10:KU19 s. 56. Se dven prop. 2009/10:80 s. 270 och SOU 2008:125 5. 556 .
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ligen att regleringsbrev har begriinsad giltighetstid och inte ska rikra sig till
enskilda. Dessa utgingspunkeer har minst lika stor relevans nu och diskuteras
ddrfor nirmast nedan (avsnitt 4.1.1). Direfter behandlas de mer specifika for-
buden mot normgivningsbemyndiganden och foreskrifter om avgifter
(avsnitt 4.1.2).

4.1.1 Giltighesstid och adressater

Vid sin granskning av regleringsbreven konstaterade konstitutionsutskottet
forst att de gillde for ett budgetir medan lag eller férordning i princip gillde
tills vidare. Utskottet menade dirfor att forfateningsform i s stor utstrick-
ning som majligt borde viljas for bestimmelser som upprepas ar for &r och
som inte nddvindigtvis borde héra samman med anslagsregleringen. Samti-
digt noterade dock utskottet pragmatiske att vissa direktiv i regleringsbreven
var av sddan karakeir att de méste upprepas ar frén &r eftersom de naturligen
hérde till anslagsbesluten. Dirfor var det inte rimligt att besluta om sidana
direktiv genom f6rordning.®!

I ndgon utstrickning kan visserligen regleringsbrev ha betydelse for lingre
tid dn ett &r. Som redan framgace kan myndigheter i regleringsbrev ges moj-
lighet att spara anslag till kommande budgetdr eller att utnyttja kredic som
riknas av frin kommande anslag. Regleringsbrev kan ocksa innehélla bestim-
melser om l4n eller andra dtaganden som innebir framtida utgifter.®* I grun-
den har dock regleringsbreven en betydligt mer tidsbegrinsad karaktir in
férordningar.

Férutom tidsaspekten, har konstitutionsutskottet framhéllic att reglerings-
brev rikrar sig endast till myndigheterna medan en forfacening ocksa rikear sig
till allminheten. Ibland har hirvid anvints formuleringar som kan tyda pa att
det i och for sig skulle vara ritesligt mojligt att i regleringsbrev rikea sig till all-
minheten. Det 4r dock helt tydligt att utskottet vill att foreskrifter av bety-
delse for allminheten ges forfattningsform.®® Utskotrets dsikt har inte paver-

1 Se 1998/99:KU10 s. 48. Se dven prop. 2009/10:55 s. 145 och Hiakan Strémberg: Normgivnings-
makten enligt 1974 4rs regeringsform, 3 uppl., Lund 1999, s. 47. Jfr 2003/04:KU10. Dir fram-
halls att regleringsbreven endast rikear sig till myndigheterna, men den begriinsade giltighetstiden
nimns inte.

62 Dispositionsritten for dldre anslag kan inskrinkas genom villkor i regleringsbrev. Finansdeparte-

mentet framhaller ocksé att villkor i regleringsbrev bara giller s lige som breven giller och att

villkoren alltsd behover upprepas om regeringen vill att de ska gilla under flera r. Se Finans-

departementet (ovan not 15) s. 29 och 24, jfr dock s. 8.

6 11998/99:KU10 anfordes att regleringsbrev ”bir innehilla direktiv riktade endast till myndighe-
terna” (s. 48) och att ”[f]dreskrifter som har betydelse for allminheten bir i princip meddelas i
forfattning” (s. 51). Pd s. 51 ville utskottet ocksd ”frambdlla vikten av att sddana foreskrifter som
mer direket har betydelse fér allménheten regleras i forfattning”. 1 2003/04:KU10 s. 29 angavs att
regleringsbreven “riktar sig endast till myndigheterna”. Jfr prop. 2009/10:55 s. 145 dir konstitu-
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kats av att regleringsbreven nu genom Internet har gjorts mer ldttillgingliga
for allméinheten.®*

Nedan (avsnitt 5) diskuteras vilka effekter regleringsbrev kan ha gentemot
myndigheter och allminheten. Redan hir kan dock ges ett par exempel pd att
dven direktiv som formellt riktar sig till myndigheter kan vara av pétagligt
intresse for de enskilda som berors. Exemplen ir himtade frdn regleringsbre-

vet avseende Socizllstyrelsen.65

"Medlen disponeras av Socialstyrelsen och avser dévblindverksamhet vid Mo Gérd som
bedrivs i enlighet med avtal mellan staten och Resurscenter Mo Gard AB. Bidraget utbe-

talas utan sirskild rekvisition i férskott med en fjirdedel per kvartal.”®

"Medlen ska anvindas for stod till verksamhet som bedrivs av en ideell organisation med
syfte att stédja dem som virdar och hjilper nigon nirstdende. Organisationen ska ha en
riksomfattande organisation med ett lokalt eller regionalt férankrat foreningsliv i minst tio
l4dn for att fa del av medlen, om inte sirskilda skil finns. Med sirskilda skl avses i detta fall
att organisationens medlemmar 4r en geografiskt avgrinsad grupp som inte har forutsitt-
ningar att bli rikstickande, eller att det 4r en innovativ verksamhet for anhériga eller nir-
stdende som en ideell organisation vill starta. Medel kan inte beviljas f6r samma dndama3l
som organisationen fir annat statsbidrag for. Bidrag beviljas med hinsyn till verksamheter-
nas innehdll och omfattning. Utbetalning ska ske kvartalsvis i efterskott. Ansdkan om

medel gors till Socialstyrelsen.”®”

Den utbetalande myndigheten 4r visserligen adressat f6r dessa bestimmelser.
Det dr emellertid uppenbart att de 4r betydelsefulla bide for enskilda som
direkt utpekas och for organisationer som kan ansska om medel.

4.1.2 Normgivningsbemyndiganden och foreskrifter om avgifier

S& linge regeringen héller sig inom de ramar som riksdagen har stillt upp bér
regeringen kunna anvinda regleringsbrev for att fordela kompetens mellan sig
sjilv och sina myndigheter. Det ligger ju i regeringens uppdrag att styra riket.
Regeringen kan silunda forbehilla sig sjilv vissa slags beslut®® eller delegera

tionsutskottets instillning till regleringsbrev sigs vara att de “normalt innehdller direktiv riktade
endast till myndigheterna”. Kursiveringarna i citaten 4r mina.

4 Se2003/04:KU10s. 29.

©  Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Socialstyrelsen (regeringsbeslut 2011-08-25,
S2011/7431/VS). Se dven 1998/99:KU10s. 49 f. och prop. 2009/10:55 s. 134 angdende bestim-

melser om statsbidrag i regleringsbrev.
66

67
68

Villkor fér anslag 4:3, anslagspost 3.

Villkor for anslag 5:1, anslagspost 6.

Jfr Uddnningsnimnden reg. 10-93, som hinvisar till bestimmelser i regleringsbrev om ansvars-
fordelning mellan regeringen och Statens invandrarverk.
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dem till underlydande myndigheter.®” Regleringsbrev kan ocksi anvindas for
att delegera kompetens att ingd internationella 6verenskommelser (jfr 10 kap.
29 regeringsformen).70

Som ovan framgite uttalade emellertid konstitutionsutskottet i samband
med reformen av regeringsformen att regleringsbrev nu inte kan anvindas
vare sig for delegation av normgivningsmake eller for foreskrifter om avgifter.
Det har hittills inte varit ovanligt att regleringsbrev bemyndigar myndigheter
att meddela ytterligare detaljforeskrifter,”! eller innehiller bestimmelser om
avgifter.”?

Okad tydlighet avseende formerna for delegation av normgivningsmakt
méste vilkomnas. Det har varit olyckligt att inte alla bemyndiganden har
publicerats.”” Samtidigt medfor kravet pa tydlig delegation att frigor kring
normgivningsmakten nu stills pé sin spets. En viktig friga 4r vilka slags regler
som ska anses vara foreskrifter och som dirmed ska anses kriva delegation.
Innebérden av begreppet foreskrifter diskuteras nedan (avsnite 5). Hir kan
emellertid nimnas atc myndigheter nu inte anses ha nigon generell normgiv-
ningskompetens, utan att all normgivning pi myndighetsnivé maste ha stod
i delegationsbeslut.”* Detta giller éven sidana detaljregler som utgér verkstil-
lighetsforeskrifter.

Hakan Stréomberg berdrde i samband med ritesfallert RH 1987:105 dele-
gation av normgivningsmakt genom regleringsbrev.””> Hovritten ansig i detta
fall act regeringen genom ett regleringsbrev hade delegerat normgivningskom-
petens till en myndighet. Strémberg menade dock att de myndighetsforeskrif-
ter som fallet rérde hade givits i budgetregleringsvig. Foreskrifter av detta slag
riktade sig primirt till de anslagsdisponerande myndigheterna och behévde
inte nigot stdd i lag. De kunde bland annat ange fSrutsittningarna for utbe-
talning av bidrag till enskilda. Diremot framhéll han act sddana foreskrifter
inte kunde 8ligga enskilda ndgra ovillkorliga forpliktelser. En senare myndig-

Jfr JO 2007/08 s. 434 angdende méjligheter att delegera befogenhet att dverldta 16s egendom.
7% Se Vilhelm Persson: Rittsliga ramar for grinsoverskridande samarbete. Forvaltingsmyndigheters
internationella avtalsforhillanden, Lund 2005, s. 129 f.

71 Se Stromberg (ovan not 61) s. 47, RH 1987:105 och RA 1990 not. 62.

72 Se SOU 2007:96 s. 59, 1998/99:KU10 s. 46 och 49, prop. 2009/10:175 s. 161 och 166 samt
Ds 1998:43 s. 45 och 51. Justiticombudsmannen har for dvrigt utan inviindningar berort sidana
bestimmelser i JO 2005/06 s. 478, JO 2007/08 s. 425 och beslut den 17 oktober 2007, dnr 2367-
2006.

Se Stromberg (ovan not 61) s. 123 och Ulrik von Essen: Kommunal normgivning, Stockholm
2000, s. 130.

74 Se till exempel RA 1997 ref. 50, prop. 1983/84:119 5. 7 samt SOU 2004:23 5. 208 och 252 f. Se
vidare Vilhelm Persson: Intern normgivning efter myndighetsférordningen, FT 2009 s. 233-245.

73

75 Se Strsmberg (ovan not 61) s. 47 och — mer utvecklat — hans uppsats Normprévning i nyare ritts-

praxis, FT 1988 s. 121-143, pas. 137.
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hetsforeskrift som innebar en skyldighet skulle dirfér inte tillerkinnas giltig-
het. Strémberg tycks alltsd inte ha betvivlat att normgivningsmake kunde
delegeras genom regleringsbrev, men han menade att nigon sirskild delega-
tion inte behovdes f6r foreskrifter som gavs i budgetregleringsvig. Regerings-
ritten forefaller emellertid i princip ha accepterat hovrittens tolkning av fére-
skrifterna och regleringsbrevet i friga.”®

Tidigare svensk juridisk litteratur utgick frin att myndigheter utan sirskilt
forfattningsstdd fick reglera den bedémning som skulle géras med frice skén
av underlydande myndigheter och tjinstemin.”” Regeringen tog senare
uttryckligen avstind frin denna tanke.”® Aven direfter har emellertid fore-
sprakats ate verkstillighetsdtgirder ska kunna verldtas genom “tyst delega-
tion” inom kommuner.”” Mgjligen kan spir av traditionen med tysta bemyn-
diganden trots allt innu finnas kvar i och mellan statliga myndigheter. Dess-
utom forefaller det troligt att anslagsbeslut i regleringsbrev kan vara s& allmint
formulerade att det ibland #r prakeiskt nédvindige ate pd ndgort sitt precisera
dem.® Nir det nu star klart att bestimmelser i regleringsbrev inte kan ses som
stéd for normgivningsbemyndiganden, krivs att regeringen och underly-
dande myndigheter 4r uppmirksamma p& om det behévs bemyndiganden i
annan form.

Féreskrifter om avgifter ger generellt upphov till &eskilliga komplicerade
grinsdragningsfrigor.®! Vad sirskilt giller bestimmelser i regleringsbrev kan
dterknytas till de ovannimnda (avsnitt 3.2) avgifterna for platsannonser i en
tidning som Myndigheten for samhillsskydd och beredskap ger ut. Hirvid
kan forst skiljas mellan olika delar av regleringen i regleringsbrevet. Myndig-
heten ges ritt att f6r det forsta ta ut avgift, for det andra bestimma dess storlek
och f6r det tredje disponera intikterna. Det forefaller naturligt att bemyndi-

76 Jfr RA 1990 not. 62.

77 Se Nils Herlitz: Férelasningar i forvaltningsritt I, Stockholm 1937 s. 108 och Nils Herlitz: Fore-
lisningar i forvaltningsrite 11, 2 uppl., Stockholm 1948, s. 155. Jfr Carl Axel Reuterskisld: Fére-
lasningar i svensk stats- och férvaltningsritt. 1, Statsregementet, Uppsala 1914, s. 187 f.

78 1 prop. 1983/84:119s. 7.

7% Se Johan Hook: Intern kommunal kompetensfordelning, Uppsala 2000, s. 88, 132, 152 och 262
(not 62). Han rekommenderade dock att ritten att faststilla tillimpningsforeskrifter skulle dele-
geras uttryckligen for att undvika oklarhet. Se's. 126 och 217.

8 Jfr Sundberg (ovan not 8) s. 64, diir det dras motsvarande slutsats angiiende anslag frin riksdagen

till regeringen.
81 Inte minst bor skiljas mellan skatter, sanktionsavgifter, frivilliga avgifter och betungande offent-
ligritesliga avgifter. Se till exempel SOU 2007:96 s. 28 ff., Strdmberg (ovan not 61) s. 78 ff. och
Holmberg m.fl. (ovan not 11) s. 338 ff. Det #r den sistnimnda typen som omfattas av termen
avgifter i 8 kap. regeringsformen. Dirfor torde det ocksé vara den typen som 4r tinke att paverkas
av reformen av regeringsformen. Frivilliga avgifter tillhor regeringens restkompetens, men efter-
som myndigheter inte har nigon sjilvstindig normgivningskompetens krivs bemyndiganden
ocksé for att meddela foreskrifter angdende sddana avgifter.
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ganden att ta ut avgifter utgdr foreskrifter, som framover ska bestimmas i
form av forordningar. Aven beslut om avgifters storlek och exakta villkor for
avgiftsuttag paverkar enskilda direke. Avgiftsutredningen anférde att bestim-
melser om avvikelser frin principen om full kostnadstickning var “rittsregler
som i 8 kap. regeringsformen betecknas foreskrifter” och som riktade sig till
allminheten.®? Dessa skulle dirfor meddelas i form av forfatening, inte
genom regleringsbrev.*’ Enligt min mening ir det dirfor mest konsekvent att
anvinda férordningsform f6r bemyndiganden till myndigheter att bestimma
avgiftsnivi och andra detaljvillkor.** Diremot bér det inte vara nédvindigt
atc anvinda forordningar for ate reglera hur myndigheter fir disponera
avgiftsintikter. Den nira kopplingen till myndighetens 6vriga ekonomiska
forhallanden gor att det 4r naturligt att dispositionen av intikterna bestims i
regleringsbrev.®

I detta sammanhang bér nimnas att avgiftsférordningen anger att rege-
ringen genom “sirskilt beslut” kan bemyndiga myndigheter i olika avseenden
(sdrskile 2, 3 och 5 §§). Detta kan tolkas som en — forfattningsreglerad — méj-
lighet att ge bemyndiganden i annan form in i forfattningar. Rimligtvis kan
dock inte regeringen genom en férordning ge sig sjilv méjlighet att generellt
kringgd ett formkrav som f6ljer av regeringsformen.

Med tanke pa att regleringsbrev endast giller for ett budgetir medfor de i
princip inte ngra dvergdngsproblem med anledning av dndringen av rege-
ringsformen. Det klargdrs emellertid i punkten 5 i 6vergdngsbestimmelserna
att dldre foreskrifter och bemyndiganden fortfarande giller utan hinder av att
de inte har tillkommit i den ordning som anges i regeringsformen i dess nya
lydelse. Férfattningar som myndigheter infort med stéd av tidigare reglerings-
brev ir dirmed fortsatt giltiga.

Sammantaget kan konstateras att det finns begrinsade mojligheter att
anvinda regleringsbrev som en sjilvstindig grund f6r att ge myndigheter ny
kompetens att vidta dtgirder som péverkar enskilda. Diremot kan regeringen

8 Se SOU 2007:96 5. 172.

8 Jfr dock SOU 2007:96 5. 177, diir det framgdr att det genomférdes en Sversyn av regleringsbreven
2005 avseende de undantag frin kostnadstickningsprinciperna som fanns. Dirfor fir fsrmodas
att det &tminstone vid den tidpunkten trots allt fanns sidana bestimmelser i regleringsbrev.

8 Msjligen kan dock vissa detaljbestimmelser uppfattas som rena verkstillighetsitgirder. Jfr Hook

(ovan not 79) s. 217 angdende kommunala taxor. Jfr dven SOU 2010:18 s. 73. Dir framhéllas att

regeringen bor vara mycket dterhdllsam med att begira och utnyttja bemyndiganden att 6verlata

till en myndighet att meddela bestimmelser om avgiftsnivier m.m., eftersom det leder till simre
kontroll 6ver verksamheten.

8 Anvindningen av inkomsterna ir i och for sig avgorande for om en betalning ska ses som en avgift

eller — icke delegerbar — skatt. Se till exempel SOU 2007:96 s. 28 ff., Strémberg (ovan not 61)

s. 78 ff. och Holmberg m.fl. (ovan not 11) s. 338 ff.
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genom regleringsbrev ge direktiv for hur myndigheter ska nyttja den kompe-
tens som de har givits i férfattningar.

4.2 Regeringens styrmedel

Ovan har framgdct de ramar som riksdagen har stillt upp f6r regeringens
anvindning av regleringsbrev. Inom dessa ramar har regeringen frihet att
anvinda breven pa det sitt som den finner limpligt. Innehéllet i reglerings-
brev begrinsas dirmed av regeringens och Regeringskansliets uppfattningar
om hur det ir limpligt att anviinda just regleringsbrev.

Detta ska ses mot bakgrund av att regleringsbrev ir ett bland flera andra
styrmedel som regeringen kan anvinda.®® Den utfirdar instruktioner i form
av forordningar for sd gott som varje myndighet. Myndigheters ckonomiska
aktivitet styrs vidare av flera generella forordningar (anslagsférordningen,
kapitalférsorjningsférordningen, avgiftsférordningen m.fl.). Till detta ska
givetvis liggas de forordningar som reglerar det materiella innehéllet i myn-
digheternas verksamhert.

Férfattningarna kan ses som grunden f6r regeringens resultatstyrning, som
d4 i sin tur kan ses som en del av den ekonomiska styrningen. Verksamhets-
delen i regleringsbreven kompletterar bestimmelserna i forfattningarna. Den
andra delen av den ekonomiska styrningen ir finansiell styrning. Den kom-
mer till uttryck i regleringsbrevens finansieringsdel.®”

Férutom sddana hir formella styrinstrument {6rs ocksé fortlspande mer
eller mindre informella kontakter mellan Regeringskansliet och myndighe-
terna. Aven regleringsbrev tas fram i dialog med berérda myndigheter.®® Reg-
leringsbreven ir alltsd en del i ett lappticke av regler som styr myndigheternas
verksamhet.

Regleringsbrevens roll och nirmare utformning har skiftat med tiden, i
takt med att olika modeller f6r myndighetsstyrning har avlést varandra.
Under en tidig period innehsll regleringsbreven detaljreglerade anslagsposter,
som exempelvis preciserades hur ménga och vilka tjinster som skulle finnas
vid varje myndighet. Nir regeringen &vergick till malstyrning blev anslags-
posterna mer generella. Regleringsbreven dkade i betydelse och sigs som det

8 For en dversikt dver regeringens styrmedel se SOU 2007:75 s. 100 ff. och 105 ff. samt SOU
2010:70 s. 205 ff.

Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 7. Se dven Ekonomistyrningsverket (ovan not 20) s. 13
och SOU 2007:75s. 58 f.

I1SOU 2007:75 s. 128 . ses kontakterna som exempel p& blandning mellan formell och informell

87

88

styrning.
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centrala styrdokumentet for regeringen. Fokus 1ig pd malformuleringar och
aterrapporteringskrav. Dessa blev med tiden omfattande.®

Styrutredningens betinkande (SOU 2007:75) markerar en vindpunke i
utformningen av regleringsbreven. Utredningen menade att malformulering-
arna hade blivit s& manga att det hade blivit oklart vilka mél myndigheterna
skulle prioritera.”® Likasi var kraven pi terrapportering alltfor omfattande
och delvis felformulerade. Det ifrdgasattes ocksd om regeringskansliet kunde
anvinda all den information som skapades.”’ Myndigheters instruktioner
borde enligt utredningen vara de centrala styrdokumenten, inte reglerings-
brev.”?

Regeringen har i stora delar foljt utredningens rekommendationer. Under
de senaste dren har dirfor pagitt en process inom Regeringskansliet for att
tydliggéra vilka mél som myndigheterna ska prioritera och vilken informa-
tion de behdver limna. Lingsliktiga mal och uppgifter ska i allminhet inte tas
in i regleringsbreven utan i stillet framgi av myndigheternas instruktioner.”

Det 4r dnnu for tdigt att med ndgon sikerhet uttala sig om resultatet av
den nya utformningen. Ekonomistyrningsverket har emellertid gjort en férsta
utvirdering. Generellt tyder den pé att den dndrade utformningen haft visst
genomslag, men att skillnaderna dnnu inte ir speciellt stora.”

Vidare anser regeringen att dven statsbidrag i hogre omfattning bor regle-
ras genom forordningar i stillet for genom regleringsbrev. Detta ska dels gora
information om bidrag mer litdllgingliga, dels ge storre stabilitet, lingsiktig-
het och forutsebarhet.”” Successivt ska dirfor allt fler bidragssystem grundas
pa forordningar.”

8 Utvecklingen beskrivs till exempel i SOU 2007:75, sirskilt s. 76 fF. och 97 £., Ds 2000:63, sirskilt
s. 90 ff. och 1998/99:KU10 s. 46.

Se sirskile s. 177 ff. Jfr utforlig analys av ekonomisk styrning i tysk ritt i Piinder (ovan not 6),
sarskilt s. 405 ff. Utvecklingen mot decentralisering och resultatstyrning har dock inte kommit

90

lika l&ngt i Tyskland som i Sverige.
o1 Sesirskile s. 221 ff.
92 Ses. 244 ff.
% Se prop. 2008/09:1 s. 292 f. Se dven prop. 2009/10:1 s. 339, prop. 2009/10:149 s. 97, SOU
2010:70 s. 209 f. och Ekonomistyrningsverket (ovan not 20), sirskilt s. 14 f. Alla utredningens
forslag har dock inte genomférts. Hir kan sirskilt nimnas att utredningen foreslog att verksam-
hetsdelen helt skulle utgd frén regleringsbreven. Se SOU 2007:75, sirskilt s. 246 ff. I detta sam-
manhang kan ocksa noteras att for att markera Diskrimineringsombudsmannens sjilvstindighet
har regleringsbrevet fér denna myndighet begrinsats, till formén for reglering i forfattningsform.
Se SOU 2006:22 s. 262 f.
Se Ekonomistyrningsverket (ovan not 20), sirskilt s. 17 f. och 21 ff. En férindring tycks vara att
omfattningen av informella kontakter har 6kat. Ses. 18 f., 22 f. och 34.
%5 Se prop. 2009/10:55 s. 145.
% Se prop. 2009/10:55 5. 153.

94
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Sammantaget kan konstateras att regeringens uppfattning om reglerings-
brevens roll inte star i strid med konstitutionsutskottets. Regeringen inskrin-
ker snarast anvindningsomrédet lite mer. Utskottet har emellertid nigot star-
kare betonat att regler som har betydelse for enskilda s lingt som méjligt ska
finnas i forordningar. Dirfor skulle utskottet mahinda 6nska att arbetet med
att fora over regleringen av bidrag till férordningar skulle ha gatt lite snabbare
och kommit lite Lingre.

5. Rittsverkningar

De foregiende avsnitten har visat att regleringsbrev riktar sig till myndigheter,
inte till enskilda. Ur juridisk synvinkel dr det emellertid av intresse att nir-
mare precisera vilka effekter som uppkommer f6r dem regleringsbreven rikear
— och inte riktar — sig till. Hirvid kan forst nigot allmint sigas om forhéllan-
det mellan regleringsbrev och forfateningar (avsnitt 5.1). Mot den bakgrun-
den kan sedan rittsverkningar for statliga myndigheter (avsnitt 5.2) och
enskilda (avsnitt 5.3) diskuteras.”’

5.1 Forhallande till forfattningar

Som redan nidmnts har bland andra konstitutionsutskottet forordat att for-
ordningar ofta ska anvindas i stillet for regleringsbrev. Ur juridisk synvinkel
kan det mahinda ocksa framstd som naturligt act regeringen anvinder férord-
ningsform for att ge anvisningar till sina myndigheter. Som bakgrund till reg-
leringsbrevens rittsverkningar underséks dirfor hir allmint forhéllandet mel-
lan dem och férfattningar.

En utgdngspunkt for diskussioner kring férhallandet dr den terminologi
som anvinds. Bland annat lagforarbeten har tidigare slagit fast att reglerings-
brev visserligen innehéller foreskrifier, men ate de inte ska ses som forfattningar
och inte omfattas av 8 kap. regeringsformen.”® Mot bakgrund av att rubriken
till detta kapitel innehéller just termen féreskrifter”, framstdr denna grins-
dragning mellan regleringsbrevens foreskrifter och forfattningar inte som helt

Hiir behandlas alltsd egentligen inte rittsverkningar gentemot kommunala myndigheter. Det 4r
min forhoppning att kunna &terkomma till dessa verkningar i en senare uppsats. Kort kan dock
konstateras att kommuner inte primirt ir adressater till regleringsbrev och inte stir i samma lyd-
nadsférhallande till regeringen som statliga myndigheter. I princip dr kommuner dirfor i samma
situation som enskilda personer. Kommunernas karaktir av offentligrittsligt organ kan dock
medfora att de inte behdver ges lika lingtgiende skydd som enskilda.

% Se till exempel Holmberg m.fl. (ovan not 11) s. 316, 322 och 419, 1998/99:KU10 s. 47 samt
prop. 1975/76:209 s. 160.
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tydlig. Hir kan dven nimnas 1 § andra stycket lagen (1976:633) om kungg-
rande av lagar och andra forfattningar. Dir slds fast att ”[m]ed forfateningar
ska i denna lag forstds lagar, forordningar och andra rittsregler som i 8 kap.
regeringsformen betecknas som foreskrifter”. Propositionen infér denna lag
angav att ”[u]tanf6r begreppet forfattning faller [...] de foreskrifter — de s. k.
regleringsbreven — varigenom regeringen pé angivna villkor stiller av riksda-
gen beviljade anslag till olika myndigheters forfogande”.”” Sammantaget
tycks detta innebira att regleringsbrev ansdgs innehélla ”foreskrifter”. Dessa
foreskrifter” var emellertid inte forfattningar” och omfattades dirmed inte
av beteckningen “foreskrifter” i 8 kap. regeringsformen. Anvindningen av en
sidan terminologi bidrar knappast till att tydliggora hur regleringsbreven skil-
jer sig fran forfattningarna.'®

En annan utgdngspunke for diskussioner kring forhillandet mellan regle-
ringsbrev och forfattningar dr vad som ir karakeiristiske for de olika instru-
menten. D3 kan i sin tur fokuseras deras formella egenskaper eller pa deras
innehall.

Som redan nimnts har vissa skilda formella egenskaper framhallits: Regle-
ringsbrev giller bara for ett budgetdr och innehéller direktiv till myndighe-
terna, medan forfattningar giller tills vidare och kan rikta sig dven till allmin-
heten (avsnitt 4.1.1). Nir sddana egenskaper betonas kan det spegla en for-
mell syn p& forhdllandet mellan regleringsbrev och férfattningar. Det kan
medféra att en bestimmelse som placeras i ett regleringsbrev alltid — oavsett
innehall — fir andra rittsverkningar 4n en bestimmelse i en forfattning. Det
avgorande skulle vara var regeln dterfanns, inte hur den var formulerad.

Hékan Strémberg pekade pé de skilda egenskaperna, men konstaterade att
grinsdragningen i praktiken inte alltid har varit tydlig. Innehallet i reglerings-
brev kunde upprepas ar frin &r. Dessutom innehéll regleringsbrev ndgon ging
foreskrifter av betydelse f6r enskilda, till exempel f6rbud mot dverklagande av
beslut om statliga bolag.'”" Svirigheten att hilla grinsen klar illustrerades
enligt Stromberg av ritesfallet RH 1987:105 (jfr ovan avsnitt 4.1.2).

Innehéllet i regleringsbrevsbestimmelser star i centrum for Arbetsdomsto-
len i AD 1984 nr 77. Fallet rérde 2 kap 6 § lagen (1976:600) om offentlig
anstillning. Paragrafen angav att dven foreskrifter i andra forfactningar 4n
lagar skulle tillimpas i friga om stadigt reglerade anstillningar, dven om fore-
skrifterna avvek frén lagen (1982:80) om anstillningsskydd. Staten beropade

% Se prop. 1975/76: 112 5. 67.

190 T detta sammanhang kan ocksi nimnas att regleringsbreven — itminstone hittills — innehillit
“ovriga bestimmelser”, och att enligt SOU 1973:23 s. 31 brukades ordet foreskrift och ordet
bestimmelse vanligen synonymt.

101 ge Stromberg (ovan not 61) s. 47.
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bestimmelser i ett regleringsbrev, vilka alltsd skulle ga fore lagen om anstill-
ningsskydd om de skulle innefattas i begreppet forfattningar. Arbetsdomsto-
len konstaterade forst att budgetregleringen inte brukar innefactas i detta
begrepp, men anférde direfter: "Man kan emellertid knappast uppstilla som
ndgon absolut regel att det som &terfinns i ett regleringsbrev aldrig kan utgéra
en forfattning. Det kan nimligen tinkas att den 4tskillnad mellan normgiv-
ning och budgetreglering som gors i regeringsformen inte strike foljs i praxis,
vilket skulle kunna leda till act en forfattningsbestimmelse s a s felaktigt pla-
ceras i ett regleringsbrev.” Domstolen menade dock att det i ritestillimp-
ningen borde rida en presumtion for att foreskrifter i regleringsbrev ir led i
budgetregleringsprocessen och inte avsedda att vara sidana generella bin-
dande rittsnormer som faller under begreppet forfattning. Efter en undersok-
ning av regleringsbrevet i friga kom domstolen ocks fram till att dess inne-
hall inte skulle uppfattas ”som en sidan generell bindande rittsnorm som en
forfattning utgor”.

Arbetsdomstolen tog alltsd tydligt avstind frén en formell syn pa forhal-
landet mellan regleringsbrev och férfattningar. I stillet utgick domstolen frén
en materiell syn; det var inte avgorande var regeln fanns placerad utan hur den
var formulerad. Som redan framgatt har bland annat konstitutionsutskottet
understrukit vikten av att bestimmelser som ir av betydelse for enskilda inte
placeras i regleringsbrev utan fors in i forfattningar. Detta kan tyda pd att det
i och for sig skulle vara méjlige acc uppnd samma effeke pa bida stillena, men
att det anses limpligast att vilja forfattningsformen.

Ovan har dven nimnts att 8 kap. 1 § regeringsformen nu uttryckligen slar
fast att regeringens foreskrifter meddelas genom férordningar, och att konsti-
tutionsutskottet uttalat att férordningsformen nu mdste anvindas for sivil
normgivningsbemyndiganden som féreskrifter om avgifter. Vid remissbe-
handlingen infér reformen av regeringsformen noterade Regeringsrittens
ledaméter att det férekom att foreskrifter togs in i regleringsbrev. Ledamo-
terna foreslog dirfor att kravet pd forordningsform endast skulle gilla fore-
skrifter som meddelas med stod av 8 kap. regeringsformen.'”* Regeringen
menade dock att det inte lingre fanns nigot behov att ta in foreskrifter i reg-
leringsbreven.'%?

Det ir tydligt att den nya bestimmelsen i 8 kap. regeringsformen ir tinke
att medféra en foérindring. Regleringsbreven ska nu inte lingre innehélla vare
sig foreskrifter eller bemyndiganden att meddela foreskrifter.

192" Se prop. 2009/10:80 s. 218.
19 Se prop. 2009/10:80 s. 220.
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Formuleringarna i férarbetena tyder snarast pa en avsike att sla fast att det
finns en formell skillnad mellan regleringsbrev och férordningar; om en
bestimmelse stdr i ett regleringsbrev ka7 den inte ha samma rittsverkningar
som om den hade stdtt i en forordning. Det kan uppfattas som en tillbaka-
ging eller ett klargdrande av den syn som tycks avspeglas i de uttalanden som
refererades inledningsvis i avsnittet.

En nigot mer lingsokt tolkning ir att regleringsbrev inte fdr innehalla
samma slags regler som férordningar. Detta skulle i viss man limna 6ppet vad
som hiinder om regeringen trots allt i ett regleringsbrev f6r in en bestimmelse
som kan klassas som en foreskrift. Om bestimmelsen verkligen sigs som en
foreskrift skulle myndigheter emellertid formodligen kunna anvinda norm-
provningsritten (jfr 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § regeringsformen) for att
dsidositta bestimmelsen i friga eller for att se till att den inte fir mer lingtga-
ende rittsverkningar 4n andra delar av regleringsbrevet.

Sammantaget framstdr forhdllandet mellan regleringsbrev och forfatt-
ningar som komplext. Regleringsbrevs rittsverkningar framgir inte enbart
genom en allmin jimforelse med forfattningar. I stillet fir verkningarna
undersokas mer ingdende. Dirvid ir det limpligt att skilja mellan rittsverk-
ningar gentemot statliga myndigheter (avsnitt 5.2) respektive gentemot

enskilda (avsnitt 5.3).

5.2 Rittsverkningar for statliga myndigheter

Regleringsbrevs rittsverkningar gentemot myndigheter bor ses i perspektiv av
atc regeringsformen ger regeringen i uppgift att styra riket. Av 12 kap. 1 §
regeringsformen f6ljer att flertalet myndigheter lyder under regeringen.
Regeringen har som utgdngspunke full frihet att instruera myndigheterna om
hur de ska agera och att vilja den typ av regler som anses limpligast.'* T bud-
getlagen anges dessutom uttryckligen att regeringen fér stilla upp villkor for
hur myndigheter fir utnyttja tlldelade anslag (3 kap. 11 §). Det ir alltsa tyd-
ligt ate regeringen dven vid anslagstilldelning fir utnyttja sin kompetens att ge
direktiv till underlydande myndigheter.

Det faktum att regleringsbrev nu inte lingre ska innehalla foreskrifter sit-
ter emellertid fokus pa att regeringen inte har full frihet att vilja vilken typ av
regler som ska anvindas. Vidare ir foreskrifter den regeltyp som har under-
sokes mest i juridisk licceratur. Dirfor dr det naturligt ate de hir anvinds som
jimforelseobjeke vid en diskussion kring regleringsbrevs rittsverkningar.

104 Jfr till exempel SOU 1972:15's. 121 £, SOU 2007:75, sirskilt s. 39 f. och 45 f. samt Bull — Sterzel
(ovan not 11), sirskilt s. 281.
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En tydlig skillnad mellan féreskrifter och regleringsbrev ir att de senare
bara giller for ett budgetdr. I samband med reformen av regeringsformen
beskrevs vidare normgivningsmakten och termen “foreskrifter” si hir: "Med
normgivningsmakten avses ritten att besluta om rittsregler, dvs. sddana regler
som ir bindande for enskilda och myndigheter och som giller generellt. I
regeringsformen benimns sidana regler foreskrifter.”'*® Beskrivningen inne-
héller tre led: det rér sig om regler som ir bindande, som binder myndigheter
och enskilda, och som giller generellt. De olika leden kan undersikas var for
sig.

Vad giller det tredje ledet i beskrivningen, 4r det avsett act skilja foreskrif-
terna frén beslut i enskilda drenden. Visserligen #r det ibland svirt att dra en
skarp skiljelinje mellan foreskrifter och sidana beslut.' Det #r emellertid
tydligt att regleringsbrev hittills har kunnat innehélla bdde beslut i enskilda
drenden och regler som skulle kunna meddelas i form av forfattningar. Kravet
pa Statens jirnvigar att dverlimna portriteet av sin tidigare generaldirekedr
miste ses som ett beslut i ete enskilt drende. Detta illustrerar att regleringsbrev
— till skillnad fran féreskrifter — kan anvindas for direktiv angiende enskilda
fall, s& linge de inte avser myndighetsutévning eller tillimpning av lag (jfr
11 kap. 3 § och 12 kap. 2 § regeringsformen). Diremot visar regeringens strii-
van att flytta regleringen av bidrag ifrén regleringsbrev till férordningar, att
regleringsbreven ocksé innehéller delar av allmingiltig karaktir. Stora delar av
de ovannimnda (avsnitt 4.1.1) bestimmelserna om stéd till anhérigorganisa-
tioner forefaller vara tillrickligt generellt utformade for att kunna féras in i en
forordning. Om reformen av regeringsformen hade syftat till att utesluta
generella direktiv frdn regleringsbreven, hade det varit en s en si omfattande
forandring att det rimligen hade behandlats mer utforligt i forarbetena. Moj-
ligheten att anviinda regleringsbrev for anvisningar i enskilda drenden ir en
viktig skillnad jimfore med foreskrifter, men generella instruktioner ir allesd
inte férbjudna.

Det forsta ledet i beskrivningen av foreskrifter tar sikte pa att foreskrifter
ir bindande. Rimligtvis 4r emellertid dven bestimmelser i regleringsbrev
bidande for myndigheter. Regeringen utfirdar regleringsbrev till sina under-
lydande myndigheter och enligt budgetlagen tilldts regeringen uttryckligen
stilla upp villkor. I detta fir antas ligga att myndigheterna ir bundna av

105 Se prop. 2009/10:80 s. 216 och SOU 2008:125 s. 545. Snarlika beskrivningar har iven anvints
tidigare. Se till exempel prop. 1973:90 s. 203, Strémberg (ovan not 61) s. 34 och Holmberg m.fl.
(ovan not 11) s. 316.

196 Se till exempel 1998/99:KU10 s. 47, Annika Lagerqvist Veloz Roca: Féreskrift och foreskrifts-
prévning enligt 1974 4rs regeringsform, Stockholm s. 1999, s. 212 ff., von Essen s. 65 ff. (ovan
not 73) och Sterzel (ovan not 1) s. 100 f.
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bestimmelserna i regleringsbreven och maéste félja dessa. Anslagsférord-
ningen innehdller inte nigon bestimmelse som ger myndigheter ritt ace lita
bli att anvinda anslag.'”” Svenska staten har ocksi beskrivit regleringsbrev
som bindande i ett fall infér den europeiska domstolen for de minskliga rit-
tigheterna.'®

Visserligen dr det svért att tinka sig att en domstol direkt kan komma att
prova huruvida ett regleringsbrev har bindande verkan. Regeringen viljer
sikerligen andra sitt att 16sa konflikter med underlydande myndigheter. P&
motsvarande sitt ir det emellertid ocksé svart att tinka sig domstolsprévning
av myndigheters instruktionsforordningar, vars status som forfattningar inte
har betvivlats. Eventuellt kan regleringsbrevens bindande karaktir — som i AD
1984 nr 77 — komma att prévas i samband med tillimpning av annan regle-
ring. Det framstér dock som osikert i vad mén regleringsbrev da skulle anses
medféra andra ritesliga konsekvenser 4n foreskrifter.

Det andra ledet i beskrivningen av foreskrifterna gir nigot lingre dn det
forsta, nir det anges att foreskrifter ska vara bindande f6r myndigheter och
enskilda. Om detta ska uppfattas som ett krav pd att foreskrifter samtidigt ska
binda bide myndigheter och enskilda innebir det en tydlig skillnad gentemot
regleringsbreven, som ju inte 4r bindande for enskilda. Som jimférelse kan
dock nimnas uttalanden vid inférandet av 1974 ars regeringsform om
begreppet rittsregel (vilket ingdr i ovannimnda beskrivning av foreskrifterna).
Konstitutionsutskottet ansdg att detta begrepp innefattade alla administrativa
bestimmelser om forvaltningsmyndigheternas interna férhéllanden och om
forhillandet mellan olika statliga myndigheter inbordes.'” Infor lagen om
kungorande av lagar och andra forfattningar angavs att forfattningar bland
annat var foreskrifter som riktade sig till underordnade myndigheter.''
Vidare framhélls att: ”[d]et 4r i och f6r sig likgiltigt huruvida foreskrifterna ar
verkstillighetsforeskrifter enligt 8 kap. 13 § regeringsformen eller rér perso-
nalens rittsstillning, myndighets uppgifter och organisation i stort eller rent
interna forhallanden av mindre vikt. Aven detaljbetonade foreskrifter om

arkivering, bokforing, statistik o. d. omfattas av begreppet féirfattning.”111

7 Jfr ovannimnda 3 kap. 12 § budgetlagen, som ger regeringen viss frihet att lita bli att anvinda

anslag.

Se Svenska flygforetagens riksférbund and Skyways express AB v. Sweden (dec.) no. 32535/02.
1% Se KU 1973:26 5. 71.

10 Se prop. 1975/76:112 5. 67 f. Se iven Holmberg m.fl. (ovan not 11) s. 322. Jfr den nigot kortare
definitionen i prop. 1983/84:119 s. 6.

Se prop. 1975/76:112 s. 68. Paragrathidnvisningen avsg tidigare lydelse av regeringsformen och
motsvarar nuvarande 8 kap. 7 §. Se d@ven Holmberg m.fl. (ovan not 11) s. 322, Ds 1998:43 s. 49
och Strémberg (ovan not 61) s. 40.

108

11
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Det ir alltsd uppenbart att regler har ansetts utgora forfattningar dven om de
inte har rikrats till enskilda.

Ur myndigheters synvinkel ger dirmed beskrivningen av foreskrifter som
“bindande f6r enskilda och myndigheter och som giller generellt” inte nigon
exakt bild av skillnaderna jimfort med regleringsbrev.

Majligen 4r det hir i stillet givande att dra paralleller till regler i form av
tjansteforeskrifter, sdsom de beskrevs av bland annat Nils Herlitz. Enligt
honom karaktiriserades tjinstefreskrifterna forst och frimst av att de inte
omedelbart rikeade sig till allminheten utan konstituerade plikeer f6r statsor-
ganen.''? Han framhéll dirvid att foreskrifterna inte gav omedelbart upphov
till rittigheter och skyldigheter for enskilda, men att det inte var nédvindigt
att gora alltfor stark deskillnad till andra statsakter. Nir Herlitz diskuterade
tjinsteforeskrifter hinvisade han till tysk ritt. Dir ses fortfarande forvalt-
ningsféreskrifter (Verwaltungsvorschriften) som en sirskild kategori av regler
som ir bindande f6r myndigheter men inte for enskilda personer och fore-
tag. 1

Tjiansteforeskrifternas rittliga karaktir tycks inte ha behandlats i svensk
juridisk litteratur pa senare tid. Av rittspraxis framgér emellertid att tjinste-
foreskrifter — dtminstone regler som benimnts si — har haft bindande effekt
inom myndigheter, trots att foreskrifterna inte rikeats till enskilda. Brott mot
foreskrifter har i praxis kunnat leda till sdvil arbetsritesliga sanktioner som
straffriteslige ansvar for tjinstefel.!'* De rittsfall som har publicerats har dock
avsett tjinstefreskrifter som utfirdats inom myndigheter och som gillt deras
anstillda. Det forefaller mindre troligt att motsvarande personliga ansvar
aktualiseras i samband med regleringsbrev, eftersom dessa adresseras till myn-
digheten.'"”” Men det kan uppkomma situationer nir enskilda tjinstemin

112 Se Herlitz, Féreldsningar II (ovan not 77), s. 159 f. Aven senare har forutsatts att det finns s3-

dana bestimmelser. Se Hans Ragnemalm: Forvaltningsbesluts overklagbarhet, Stockholm 1970,
s. 462 ff. och Ole Westerberg: Om rittskraft i forvaltningsritten, Stockholm 1951, s. 32.

Se Heribert Schmitz — Heinz Joachim Bonk: § 1 Anwendungsbereich, i: Paul Stelkens m.fl. (utg.):
Verwaltungsverfahrensgesetz, 7 uppl. 2008, Randnummer 212. Féreskrifterna benimns for ovrigt

113

inte ens rittsregler eftersom sidana anses forutsitta tvé sinsemellan fristiende rittssubjekt, medan
forvaltningsforeskrifterna giller internt inom staten eller nigon annan offentligritslig organisa-
tion. Jfr von Mutius (ovan not 4) sirskilt s. 165 ff. och 170 ff. angdende rittsverkningar av bud-
getrite i tysk ritt.
114 Se till exempel NJA 1992 5. 310, NJA 1992 s. 838 och AD 1999 nr 69. En oproportionerligt stor
andel av dessa fall rér poliser, men sd dr generellt fallet avseende provning av tjinstefel. Se Thomas
Bull: Tjinstefelet och den goda forvaltningen, i: Marcusson (utg.) (ovan not 58) s. 69-114, pa
s. 78 och 103 ff. Enligt Herlitz, Féreldsningar II (ovan not 77) s. 194 ff. kunde olydnad mot
gansteforeskrifter ge upphov till olika slags ansvar. Han ansdg att det var en tjinsteplike att "lyda
med f6rstind”.
Jfr nedan avsnitt 5.3.2 angdende kritiska uttalanden av Justiticombudsmannen mot myndigheter
som inte foljt regleringsbrevs direktiv om handliggningstider.
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genom sin anstillning blir skyldiga att folja villkor i regleringsbrev. Exempel-
vis kan tinkas att en tjinsteman ges i uppdrag att betala ut ett bidrag enligt
villkor som anges i ett regleringsbrev. Om ett sddant uppdrag misskots kan det
ge upphov dill sanktioner gentemot tjinstemannen.

Sammantaget kan konstateras att i ett strikt myndighetsperspektiv dr
grinsdragningen mellan foreskrifter och bestimmelser i regleringsbrev inte
helt tydlig. Till skillnad fran férfattningar har regleringsbreven begrinsad gil-
tighetstid och kan anvindas f6r reglering av enskilda drenden. I andra avseen-
den ir emellertid anvindningsomridet f6r regleringsbrev och férordningar
overlappande och breven kan i samma eller snarlika verkningar som f6rord-
ningar. Hir kan ocksd pidminnas om att regleringsbreven bara utgor ett av
flera olika formella och informella styrmedel som regeringen férfogar Sver.
Brevens rittsverkningar dr bara en av flera faktorer som avgor vilket medel
som regeringen viljer att anvinda sig av.

Slutligen kan kort berdras den situationen att bestimmelser i regeringsbrev
gér utdver de ramar som riksdagen har stillc upp. Det dr exempelvis tinkbart
att regeringen bryter mot villkor som riksdagen stillt upp i budgetbeslut, eller
att regeringen forsoker styra en myndighet pé ett sitt som strider mot den sjilv-
stindighet som myndigheterna garanteras enligt regeringsformen (11 kap. 3 §
och 12 kap. 2 §). Enligt 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § regeringsformen far
en myndighet inte tillimpa “en foreskrift” som strider mot &verordnad for-
fattning eller som har tillkommit i strid med stadgad ordning. Ordalydelsen
hindrar att dessa paragrafer blir direke tillimpliga pa bestimmelser i reglerings-
brev, som ju nu inte ska vara foreskrifter. Det forefaller emellertid rimligt att
myndigheterna trots detta har ett utrymme att asidositta felaktiga bestimmel-
ser. Eventuelltkan paralleller dras till ogiltighet av forvaltningsforeskrifter. En-
ligt Hertlitz borde tjinsteforeskrifter som stod i uppenbar strid med éverord-

nade foreskrifter anses vara nulliteter och dirfor sakna rittsverkan. '

5.3 Rittsverkningar for enskilda

Som redan nimnts har det sedan linge framhéllits att bestimmelser i regle-
ringsbrev inte riktar sig till enskilda och att breven inte kan ge upphov till
skyldigheter for enskilda. Om méjligt har detta understrukits dnnu mer
genom reformen av regeringsformen. Samtidigt dr det emellertid tydligt att
deskilliga bestimmelser i regleringsbrev kan paverka enskilda (se exempel i
avsnitt 4.1.1).

116 Se Herlitz, Féreldsningar II (ovan not 77) s. 198 f.
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Arbetsdomstolen behandlade — som ocksd nimnts —i AD 1984 nr 77 mdj-
ligheten att ”en forfattningsbestimmelse s a s felaktigt placeras i ett reglerings-
brev”. Fallet gillde tolkningen av lagen om offentlig anstillning och lagen om
anstillningsskydd. Dirmed prévades inte méjligheterna for regleringsbrev att
mer direkt ge upphov till skyldigheter f6r enskilda. Domstolen tycks emeller-
tid inte ha uteslutit att bestimmelser i regleringsbrev skulle kunna ge upphov
till arbetsrittsliga konsekvenser som var negativa for enskilda. Sidana konse-
kvenser forefaller nu mindre troliga efter reformen av regeringsformen.

Regleringsbreven kan emellertid pa annat sitt fi betydelse f6r enskilda. P4
ett dvergripande plan kan alla i Sverige ha intresse av vilka uppdrag och andra
direktiv som svenska myndigheter har att leva upp till. Intresset 4r formod-
ligen mer patagligt nir regleringsbrev innehéller bestimmelser som ror en-
skilda mer konkret, sdsom villkor for beviljande av statsbidrag.

Vid inférandet av 1974 ars regeringsform anfordes att grinsen mellan fore-
skrifter som riktar sig till allmidnheten respektive tll myndigheter var fly-
tande.'"” Aven senare har noterats att interna beslut i slutindan kan komma
att £ stor betydelse for medborgarna.''® Inte ens konstitutionsutskottet — som
ju framhallic vikten av att foreskrifter av betydelse f6r allminheten regleras i
forfattningsform — tycks helt ha uteslutit att regleringsbrev kan innehélla
bestimmelser som ir av intresse for enskilda.'"”

Mot denna bakgrund kan konstateras att bestimmelser i regleringsbrev
forvisso inte ska rikra sig till enskilda. Det dr dock svart att dra klara grinser
mellan regler till myndigheter och regler till allminheten, vilket medfér att
regleringsbreven trots allt kan innehalla bestimmelser som paverkar enskilda.
Ur juridisk synvinkel bor dirfér undersskas om sidan paverkan ocks3 inne-
factar ritesliga konsekvenser. Hir bor goras skillnad mellan rittsverkningar till
enskildas nackdel (avsnitt 5.3.1) och férdel (avsnitt 5.3.2).

5.3.1 Till enskildas nackdel

Det ir tydligt act regleringsbrev inte i sig kan ge upphov till skyldigheter for
enskilda. Vidare gir rimligtvis forfattningar som tydligt ger enskilda rittighe-
ter fore bestimmelser i regleringsbrev; dven om Forsikringskassans reglerings-
brev anvisar otillrickliga anslag ska inte enskilda personer f3 std utan sjukpen-

7" Se SOU 1973:23 5. 29 och 32.

18 Se Hook (ovan not 79) s. 150. Som jimforelse kan nimnas att Herlitz framhsll ate tjinstefore-
skrifter — som ju egentligen inte riktades till enskilda — kunde péverka enskildas rittslige pa kinn-
bara sitt. Se Férelisningar II (ovan not 77) s. 160. Jfr dven diskussionen kring handlingsreglers —
sirskilt brottsbalkens — adressater i Tore Stromberg: Rittsordningens byggstenar. Om norm-
typerna i lag och sedvaneritt, Lund 1988, s. 31 ff.

19" Se ovan not 63.
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ning.'*’ Regleringsbrev kommer dirmed att inta en underordnad roll jimfort
med forfattningar.

Diremot finns forfattningar som uctryckligen stiller upp tillgdngen «ill
pengar som villkor for enskildas rite till prestationer. Salunda foreskrivs att
bidrag till inkép av miljobilar ska betalas ut om det finns medel (4 § férord-
ningen [2007:380] om miljobilspremie). I sddana fall blir anslagen i regle-
ringsbreven avgorande for mojligheterna att f3 del av bidragen.'?!

Vidare kan tinkas att myndigheter mer indireke vill stédja sig pa regle-
ringsbrev f6r att begrinsa sina skyldigheter gentemot enskilda. Sdlunda har
(d&varande) Vigverket och Banverket i ett par fall framhallic bestimmelser
om bullerskydd i sina regleringsbrev som stdd for att verken skulle anses ha
genomfort tillrickliga skyddsitgirder.'”> Banverket beskriver mest utforligt
sin uppfattning om betydelsen av regleringsbrev:

"Nimnden anfor att de ir dvertygade om att 'lagstiftningen giller fore eventuella propder
i regleringsbrev’. Banverket delar helt denna uppfattning. Banverket har heller aldrig
pastdre att regleringsbrevet skulle gilla istillet for lagstiftningen. Diremot menar Banverket
att regleringsbrevet samt ovan nimnda propositioner méste anses utgdra ett fortydligande

av vad som giller enligt miljgbalken.”®

I fallen forklarade domstolarna inte explicit vilken betydelse de ansig att
bestimmelserna i regleringsbreven hade. Méjligen accepterade Miljééver-
domstolen att regleringsbreven medforde att inomhusmiljs skulle prioriteras
framfor utomhusmiljs.'** Domstolarna lade dock inte s stor vikt vid regle-
ringsbreven att verken undgick att vidta mer omfattande skyddsdtgirder.

Ett annat ritesfall med anknytning till regleringsbrev ar NJA 1988 s. 15.
Det rorde ersittning till dgare av fastigheter som hade drabbats av ett jord-
skred (den s& kallade Tuvekatastrofen). Riksdagen hade anvisat anslag for
sddan ersittning, men regeringen hade direfter i ett regleringsbrev till linssty-

120 Jfr Vogel (ovan not 9) s. 14. Jfr ocksi von Mutius (ovan not 4), sirskilt s. 167 och 198 ff. Angi-

ende tysk ritt anfors dir att budgetrittsliga principer visserligen kan ligga till grund fér tolkning

av forfattningsbestimmelser om tolkningsutrymme finns. Materiella forfattningsreglerade rittig-

heter har dock foretride vid konflikt.

Jfr regleringsbrevet for budgetaret 2011 avseende anslag 1:11 (2009) Miljébilspremie (Regerings-

beslut 2010-12-22, M2010/4913/A (delvis)). Andra exempel pi motsvarande bestimmelser finns

i3 § forordningen (1998:996) om sysselsittningsbidrag och 3 § forordningen (2007:1347) om

statsbidrag vid vissa studier i samiska.

122 Se MOD 2008:27 respektive MOD 2005:63. Riksskatteverket sokte i ett yterande ocksa stod i
regleringsbrev infor JK:s beslut den 6 oktober 2005, dnr 930-03-21. JK gick dock i beslutet inte
in pd regleringsbrevs betydelse.

12 Banverkets argumentation infor miljsdomstolen i MOD 2005:63.

124 Miljésverdomstolen menade i MOD 2008:27 att frhallandena i fallet var sidana att avsteg borde

goras frin Vigverkets prioriterade inriktning att i forsta hand forbattra inomhusmiljéer.
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relsen stillt upp villkor for utbetalning av bidrag. Tva fastighetsigare som inte
uppfyllde dessa villkor ville vicka talan for att £2 ersictning eftersom de ansdg
sig omfattas av riksdagens beslut. Hogsta domstolen ansdg sig emellertid inte
behérig ate prova talan, utan anférde bland annat f6ljande:

”Det ir riksdagen som bestimmer &ver statens utgifter. P4 regeringen ankommer att under
parlamentariskt ansvar verkstilla riksdagens beslut, dirvid det dock ansetts att regeringen
har viss frihet att prova i vad mén de utgifter som de av riksdagen beslutade anslagen msj-
liggor skall verkstillas (se prop 1973:90 s 224). En domstol skulle vara féga limpad att —
nir ett anslagsbeslut av riksdagen inte lagts till grund for forfattningsreglering — avgéra fré-
gor som ror verkstillighet av beslutet. Det kan i vart fall inte antas att det vid tillkomsten
av grundlagens regler om finansmakten har varit lagstiftarens avsikt att regeringens beslut
om verkstillighet av riksdagens anslagsbeslut skulle kunna éverprévas av domstol. Anmiir-
kas m& att grundlagberedningen tvirtom uttalade att anslagsbeslut som sidana aldrig kan
laggas till grund for civilrittsliga ansprik mot staten (SOU 1972:15 s 176).”

Hogsta domstolen accepterade alltsd regeringens kompetens att begrinsa
utbetalningar till enskilda. Detta ir vil férenligt med den ovannimnda prin-
cipen att regeringen har visst utrymme att lata bli att ta i ansprik anslag frin
riksdagen. Domstolen férefaller dven ha menat att det fanns mindre méjlig-
heter att f3 till stind domstolsprovning av bidragsvillkor i regleringsbrev 4n i
forfattningar.

Frigan i vad mén regeringen i regleringsbrev fir stilla upp villkor som
ansluter dll anslagsbeslut av riksdagen tycks inte ha provats i férvaltnings-
domstol. Efter Hogsta domstolens avgdrande har det ocksd skett en vidare-
utveckling av tolkningen av artikel 6 i den europeiska konventionen om
skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna. Det
har utvidgat méjligheterna till domstolsprévning. Dirfor kanske en domstol
nu skulle ta upp frigan till prévning.'”

Aven om domstolsprovning skulle komma till stind forefaller det emeller-
tid troligt att domstolen ger regeringen ett visst utrymme att stilla upp sidana
villkor."?® Dessa fir sedan indirekt rittslig verkan for enskilda om myndighe-
terna pa grund av villkoren beslutar att inte betala ut bidrag.

' Jfr Pieter van Dijk — Marc Viering: Right to Fair and Public Hearing, i: Pieter van Dijk m.fl.
(utg.): Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, 4 uppl., Antwerpen
och Oxford 2006, s. 511-650, pd s. 538, dir det anférs att praxis angdende denna konventions-
bestimmelse Annu ir oklar.

126 7fy angdende 1809 &rs regeringsform Sundberg (ovan not 8) s. 64 f. Han menade att om riksdagen

angivit villkor i budgeten var de bindande och regeringen kunde varken vara mer eller mindre

generds. Regeringen borde dock #nd4 vara befogad att giva sidana nirmare bestimmelser anga-
ende anslagets anvindning och villkoren for dess utbetalande som kunna finnas pikallade, utan

att angripa riksdagens direktiv.
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Om myndigheter diremot viljer att betala ut bidrag, forefaller i vart fall
Finansdepartementet anse att bestimmelser i regleringsbrev inte kan ligga till
grund f6r ensidiga myndighetsbeslut om villkor, anvindning och dterrappor-
tering.'”’ T departements handledningspromemoria framhlls tvirt om att det
dr viktigt att komma &verens med mottagarna om sidana villkor, eftersom
ensidiga beslut av myndigheter eller regeringen inte har direkta rittsverk-
ningar utanfor den statliga sektorn. Dirfér sigs det vara limpligt att regle-
ringsbrev anger huvudpunkterna i de dverenskommelser som regeringen vill
att myndigheten ska triffa. Det kan i och for sig ifrdgasittas om inte denna
beskrivning underskattar myndigheters generella méjligheter att stilla upp
villkor for sina beslut.'*® Regleringsbreven tycks dock inte utgéra nigot sjilv-
stindigt stod for sddana villkor. Enbart det faktum att regleringsbrev innehal-
ler bestimmelser om &terrapportering eller aterkallelseférbehdll innebir dr-
for inte att en bidragstagare blir bunden av bestimmelserna.

Niraliggande frigor ror konseckvenser av att myndigheter inte foljer
bestimmelser i regleringsbrev och dirmed agerar pd ett sitt som egentligen ir
alltfor gynnsamt f6r ndgon enskild. Exempelvis kan en myndighet fatta beslut
om utbetalning av statsbidrag som direkt strider mot villkor som stillts upp i
myndighetens regleringsbrev. Vidare kan tinkas att en myndighet ingr avtal
som ror storre virden in regleringsbrever tillter.'® I efterhand kan myndig-
heten pé grund av begrinsningarna i regleringsbrevet vilja ta tillbaka beslutet
respektive hiva avtalet. Vad giller gynnande forvaltningsbeslut — sdsom utbe-
talning av bidrag — vinner de rittskraft och kan i allminhet inte aterkallas ens
om de strider mot nigon forfattning.'*® De bor dirfor inte heller kunna tas
tillbaka p3 grund av bestimmelser i regleringsbrev.'?' Vad giller myndigheters
civilrittsliga dtaganden ir liget ndgot mer komplicerat. Avtals giltighet och
skadestdndsskyldighet vid avtalsbrott blir beroende av om myndighetens
motpart ir i god eller ond tro. Ond tro anses inte alltid foreligga ens om avtal

127" Se Finansdepartementet (ovan not 15) s. 40.

128 Jfr Hikan Surémberg — Bengt Lundell: Allmin forvaleningsrice, 25 uppl., Malmé 2011, s. 73 f.
Se dldre och mer utférligt Reuterskisld (ovan not 11) s. 221 ff., Nils Herlitz: Foreldsningar i for-
valtningsrite IT1, Stockolm 1949 s. 341 ff., 359 och 384 ff. samt Halvar G.E Sundberg: Allmin
forvaltningsritt, Stockholm 1955, s. 162 ff.

2 Jfr bemyndigandet till Myndigheten for samhillsskydd och beredskap att godkiinna avtal och

bestillningar av tjdnster, utrustning och anliggningar som avser hojd beredskap och svira pafrest-

ningar pd sambhiillet i fred, s att behovet av anslagsmedel efter 2010 till och med 2015 for dessa
och tidigare avtal och bestillningar uppgar till hégst 365 000 000 kronor. Se regleringsbrevet for

budgetdret 2011 avseende Myndigheten fér samhiillsskydd och beredskap, avsnitt 4.3.5.

130" Se till exempel Stromberg — Lundell (ovan not 128) s. 76 f. och SOU 2010:29 s. 564 ff.

31 Som jimforelse kan dock nimnas att det enligt tysk ritt forefaller vara méjlige att dterta forvale-

ningsbeslut som strider mot budgetrittslig reglering. Se von Mutius (ovan not 4) s. 202 f. samt

inliggen i den efterféljande diskussionen.
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strider mot en myndighets forfattningsreglerade kompetens.'** Inget tyder pa
att allminheten fSrutsitts kinna till innehéllet i regleringsbrev pa samma site
som forfattningsbestimmelser.'*® Enskilda far dirfor ofta anses vara i god tro
avseende 6vertridelser av regleringsbrev. %4

Sammantaget kan konstateras att regleringsbrev férmodligen kan ha viss
betydelse som tolkningsunderlag for myndigheters beslut. Annu saknas dock
publicerade rittsfall dir domstolar tydligt stoder sig pa regleringsbrev. Nir en
myndighet vil har vidtagit en gynnande atgird 4r det svire f6r myndigheten

att i efterhand gora gillande begrinsande bestimmelser i regleringsbrev.

5.3.2 Till enskildas fordel

Bestimmelser i regleringsbrev behover inte vara till enskildas nackdel. Tvirt
om kan enskilda vilja pétala att myndigheter inte nar upp till den standard
som anges i regleringsbreven eller annars inte f6ljer bestimmelser om ir for-
delaktiga for enskilda.

Sélunda har bestimmelser om bullerskydd i ndgra fall dberopats i domstol
av parter som inte ansett att myndigheterna levt upp till regleringsbrevens
krav.'> Varken parterna eller domstolarna har emellertid sett sig foranlitna
att utveckla sina sikeer om regleringsbrevens rittsliga stillning.

Justitiecombudsmannen har i en del fall uppmirksammat att myndigheter
inte foljer regleringsbrevs mal for handliggningstider.'*® En ging har detta
lett till tydlig kritik mot myndigheten.'?” Ovriga ganger har ombudsmannens
uttalanden varit mer forstdende eller dterhillna. 1 etr fall konstaterade
ombudsmannen att myndigheten i friga visserligen i stort sett uppfyllde reg-
leringsbrevets mél, men act det med hinsyn till 7 § férvaltningslagen ind8 var
onskvirt att handliggningen av irenden piborjades tidigare."® Vidare kan

132 Se Tom-Erik Madell: Det allminna som avtalspart, Stockholm 1998, s. 347 ff. Jfr von Mutius
(ovan not 4) s. 196, dir det formodas att tyska myndigheters avtal inte heller blir ogiltiga for att
de strider mot budgetdirektiv.

13 Jfr prop. 1975/76:112 5. 59 ff. och SOU 1973:23 5. 101 anggende kungbrelsens betydelse for for-
fattningars bindande karaktir.

134 1 detta sammanhang kan mahzinda frigan uppkomma om retroaktivitetsfrbud eller nigon annan

princip skyddar allménheten mot alltfér dverraskande och ogynnsamma dndringar av reglerings-

brev. Med tanke p4 att dessa riktar sig internt till myndigheter skulle det dock enligt min mening
vara alltfor langtgiende att forhindra dndringar i regleringsbrev. En liknande slutsats drogs angd-

ende tjinsteforeskrifter. Se Westerberg (ovan not 112) s. 32.

Se MOD 2006:34, MOD 2005:70 och regeringsrittens avgsrande den 31 oktober 2006, mal nr

827-06.

136 Se beslut den 29 mars 2007, dnr 24-2007, den 9 juni 2006, dnr 4184-2005 och den 9 december
2008, dnr 2530-2008. Jfr JO 2008/09 s. 257.

137 Se beslut den 9 december 2008, dnr 2530-2008.

138 Se beslut den 8 januari 2007, dnr 4282-2006.
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noteras att ombudsmannen i dessa fall uttalat sig i férhéllande till myndighe-
terna. Det dr dirfor inte sikert att ombudsmannen anser att kritik kan rikcas
mot enskilda tjinstemin som inte foljer bestimmelser i regleringsbrev. Sam-
mantaget tycks ombudsmannen forutsicea ate tidsgrinser i regeringsbrev inte
enbart ska ses som interna riktlinjer mellan regeringen och myndigheter, utan
dven ir relevanta for ombudsmannens granskning. Konsekvenserna av att en
myndighet bryter mot bestimmelser i regleringsbrev dr dock inte helt tydliga.

Som redan nimnts pekade Hogsta domstolen i NJA 1988 s. 15 pé grund-
lagberedningens uttalade om att anslagsbeslut som sddana aldrig kan liggas
dll grund for civilritesliga ansprak mot staten. Uttalandet avsdg riksdagens
anslagsbeslut, men det dr méjligt att samma principer bor gilla dven for rege-
ringens regleringsbrev.

Detta behover emellertid inte innebira att enskilda helt saknar méjlighet
att dberopa bestimmelser i regeringsbrev. For det forsta dr det tinkbart att be-
stimmelserna — om de ir tillricklige precisa — kan grunda férvaltningsritesliga
ansprik. Som jimforelse kan nimnas att Herlitz ansg att tjansteforeskrifter
skulle beaktas vid bedémningen av 6verklagade forvaltningsbeslut. Klago-
instansen skulle undersoka alla tinkbara fel hos det dverklagade beslutet.
Detta skulle inbegripa beslutens forenlighet med tjdnsteforeskrifter, trots att
dessa foreskrifter inte i sig var bindande gentemot enskilda.'”” I detta sam-
manhang kan paralleller eventuellt ocksa dras il tyska forvaleningsforeskrif-
ter. Trots att de inte 4r bindande f6r enskilda enligt tysk rite har de givits in-
direkt verkan gentemot enskilda genom férfattningsrittsliga principer om
likabehandling och fértroendet for rittsordningen (Vertrauensschutz); myn-
digheter kan inte vilja att folja foreskrifterna gentemot vissa enskilda, men lita
bli gentemot andra.'*® Med tanke p att diven svensk ritt innehller en likhets-
princip (1 kap. 9 § regeringsformen) forefaller det rimligt act komma till en
likartad slutsats hir.

Fér det andra uppkommer frigan om avvikelser frén bestimmelser i reg-
leringsbrev kan ligga till grund for skadestdndsansprik. Fragan kan exempel-
vis uppkomma om en myndighet inte handligger ett drende enligt tidsramar
som stills upp i regleringsbrev, eller om en myndighet i strid med bestimmel-

139" Se Herlitz, Forelisningar II (ovan not 77) s. 196 ff., som i och fér sig ansig att frigan var svérbe-
démd.

140 Se Michael Sachs: § 40 Ermessen, i: Stelkens m.fl. (utg.) (ovan not 113) Randnummer 215,
Andreas Decker: § 114 Nachpriifung von Ermessensentscheidungen, i: Herbert Posser — Heinrich
Amadeus Wolff: Beck’scher Online-Kommentar VwGO, 18 uppl., uppdaterad 2011.07.01,
Randnummer 12.2 och Johannes Saurer: Dine neueren Theorien zur Normkategorie der Verwal-
tungsvorschriften, Verwaltungsarchiv 2006 s. 249-269, sirskilt pa s. 254. Jfr von Mutius (ovan
not 4) s. 162 f. och 165 ff., som kritiserar den ofta framférda tanken att budgetrittslig reglering
enligt tysk ritt inte kan ha rittsverkningar gentemot allménheten.
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ser i regleringsbrev vigrar att betala ut ett statsbidrag. Enligt 3 kap. 2 § ska-
destdndslagen (1972:207) ska det allminna ersitta skador som vallas genom
fel eller fdrsummelse vid myndighetsutvning. Det forefaller inte finnas ngot
publicerat ritesfall dir avsteg frin bestimmelser i regleringsbrev har givit upp-
hov till krav pé skadestind. Om sidana bestimmelser ses som bindande for
myndigheter dr det emellertid rimligt att avvikelser frin bestimmelserna kan
utgdra sddana fel eller forsummelser som medfér skadestindsansvar. Detta
ligger i linje med ovannimnda (avsnitt 5.2) fall dir sanktioner utdémts mot
fjanstemin som inte foljt tjdnsteforeskrifter. Ur allminhetens synvinkel maste
det ocksa uppfattas som rimligt att konsekvenser uppkommer om myndighe-
ter véllar skada genom att bryta mot sina direktiv. Det behover d4 inte bli fré-
gan om att tillimpa regleringsbrev direkt utan om att de beaktas inom ramen
for en fri culpabedsmning.'*! Om avsteg frin regleringsbrev dessutom inne-
bir att likhetsprincipen 3sidositts kan det i sig vara en skadestindsgrund.'*?
Vallandebedomningar dr emellertid ofta milda nir skador orsakas av diskuta-
bel skénsmissig bedomning vid tillimpning av forfattningar och prejudi-
kat.'® Med tanke p3 regleringsbrevens svagare stillning och ofta mindre pre-
cisa utformning torde det vara sillsynt att de i praktiken ger upphov till ska-
destindsansvar. Enligt min mening bér det dock inte vara uteslutet.

6. Avslutande kommentarer

Regleringsbrev ir det mest centrala verktyget for regeringen att reglera under-
lydande myndigheters ekonomiska forutsittningar. Dessa forutsittningar ar i
sin tur i praktiken helt avgérande f6r myndigheternas verksamhet. Férutom
rent utbetalningstekniska bestimmelser kan regeringen dven anvinda regle-
ringsbrev for att styra myndigheters organisation, klargéra deras uppdrag och
ge direktiv fér genomforandet av uppgifter som riktar sig till allminheten.
Utgéngspunkten for regleringsbreven 4r anvindningen av ekonomiska medel
och manga av bestimmelserna i breven har tydlig anknytning till myndighe-
ternas ekonomiska férhillanden, men det finns ocksé bestimmelser som har
svag koppling till ekonomin.

Regleringsbrev ir ett flexibelt styrinstrument som kan anvindas f6r sivil
generella regler som anvisningar i enskilda drenden. Ibland innehéller de sjilv-

Y1 Jfr der utlitande av Karl Benckert och Kurt Gronfors angdende interna tjinsteforeskrifter som
refereras NJA 1953 s. 191.

142 Se Bertil Bengtsson: Skadestdnd vid brott mot regeringsformen?, Svensk Juristtidning 2011
5. 605-629, pi s. 620 f.

143 Se Bertil Bengtsson — Erland Strombick: Skadestdndslagen (1 jan. 2011, Zeteo), kommentaren
till 3 kap. 2 § under 3:2.4 Fel eller férsummelse.



670 VILHELM PERSSON

stindiga bestimmelser, sdsom nir Socialstyrelsen ska betala ut bidrag till en
viss utpekad organisation. Andra génger samspelar de med férfattningar. Det
kan ske genom att regeringsbreven innehéller bestimmelser om administra-
tionen av verksamhet som ir forfattningsreglerad. Ett sddant fall 4r regler om
hur Centrala studiestddsnimnden ska handligga drenden. Om det i forfatt-
ningar finns foreskrifter om enskildas ritt till bidrag eller andra krav pd en
myndighets verksamhet paverkas emellertid dessa inte av innehéllet i regle-
ringsbrev. Méjligen kan regleringsbreven beaktas vid tolkningen av forfact-
ningsforeskrifterna. De belopp som i regleringsbrev avsitts for exempelvis stu-
diebidrag fir emellertid ses som en prognos av kostnaden, inte som en grund
for att neka studenter bidrag. Om det ir tinkt att brist pd medel ska paverka
enskildas rite till bidrag méste det framga av forfattningsregleringen, sisom
angdende miljbilspremien.

Det utrymme regleringsbreven ges i juridisk licteratur motsvarar inte alls
deras viktiga praktiska roll. Det juridiska materialet dr knapphindigt och det
rader till viss del terminologisk oreda vid beskrivningen av ritesliga egenska-
per och konsekvenser. Konflikter som ror regleringsbrev tycks ocksd i liten
usstrickning foras till domstol."** Mot denna bakgrund ir det svirt att dra
sikra slutsatser. Denna artikel fir ses som en inbjudan till vidare diskussion.

Regeringsbrevens nirmare utformning och innehall dr dessutom for nir-
varande under utveckling. Delvis beror det pa paverkan frén riksdagen. Efter
reformen av regeringsformen fir regeringen inte lingre fora in foreskrifter i
regleringsbreven. Konstitutionsutskottet har dven tidigare framhallit vikten
av att bestimmelser som ir betydelsefulla for enskilda meddelas i form av for-
fattningar i stillet for i regleringsbrev. Regeringen har emellertid ocksa sjilv
initierat utveckling i samma rikening. Regleringsbreven bedéms kunna
utnyttjas f6r en mer effektiv styrning om deras innehéll begrinsas. Stabiliteten
frimjas av att lingsiktiga mal fors 6ver till forfattningar och myndigheternas
uppdrag tydliggérs om regleringsbrevens innehall begrinsas till det som rege-
ringen verkligen prioriterar. Det rader dirf6r enighet om att regleringsbreven
nu ska innehélla tydligare prioriteringar och vara mindre omfattande 4n tidi-
gare.

P4 kort sike bidrar den pagdende utvecklingsprocessen ytterligare till de
oklarheter som finns angdende regleringsbrevens innehdll och konsekvenser.
Vad giller innehéllet, ger en genomging av olika regleringsbrev vid handen
att deras utformning varierar betydligt, exempelvis avseende antalet mal, dter-

Y4 16 Herlitz, Foreldsningar II (ovan not 77) s. 197 f. som inte tycks ha ansett att klagoinstanser

skulle vara tvungna att beakra tjinsteforeskrifter ex officio. Om inte domstolarna tar upp bestim-
melser i regleringsbrev pé eget initiativ minskar det ytterligare antalet fall som blir féremal for
domstolsprévning.
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rapporteringskrav och uppdrag. Det finns ocksd stilistiska variationer, sisom
olika system for numrering och rubriksittning. Detta beror givetvis till stor
del pa att myndigheter har olika roller och férutsittningar, men det forefaller
ocksd delvis bero p& utvecklingen gétt olika snabbt inom olika omriden.!®
Mihinda kan ocksé uppfattningar skilja sig mellan olika delar av Regerings-
kansliet.

Vad giller regleringsbrevens rittsverkningar ir det inte helt tydligt vad de
nyinforda férbuden mot féreskrifter och normgivningsbemyndiganden f6r
med sig. Frigor uppkommer angdende vad som definierar en foreskrift, i vad
man det finns bestimmelser som inte ir foreskrifter och vilka rittsverkningar
de i sd fall har. Detta giller primirt i forhillandet mellan regeringen och
underlydande myndigheter. Kravet pa formalisering av normgivningsbemyn-
diganden medfor emellertid att myndigheter ocksd maste ta stillning till om
deras kompetens att utfirda regler nu har dndrats.

I detta sammanhang ir det {6r 6vrigt enligt min mening intressant att
notera instituten tjinsteforeskrifter i dldre svensk dokerin och forvaltnings-
foreskrifter i tysk ritt. Det dr litt att forstd om en myndighet kiinner behov av
att ge direktiv for hur egen personal och underlydande myndigheter ska agera
vid fullgérande av forfattningsreglerade uppgifter. Sikert ges ocksd i prakti-
ken &tskilliga sddana direktiv. Om det saknas ett uttryckligt normgivningsbe-
myndigande kan det emellertid vara svért ate ritesligt kategorisera dessa direk-
tiv."*® Eventuellt skulle det bidra till 6kad klarhet om myndigheter ges en tyd-
lig mojlighet att utan sirskilt normgivningsbemyndigande utfirda interna
regler som inte ir direkt bindande gentemot enskilda. I tysk doktrin fors dock
fortlspande diskussioner kring forvaltningsforeskrifterna.'?” Diskussionerna
visar att en sidan regelkategori inte utgdr ett svar pa alla ritesliga frigor. Inte
minst dr det svirt atc dra en klar grins mellan regler som riktar sig till myn-
digheter respektive till allminheten.

Aven om den pigiende utvecklingen pa kort sikt medfor vissa oklarheter,
har den potential att i lingden bidra till 6kad tydlighet. Nir bestimmelser
flyttas 6ver frin regleringsbrev till forfattningar och de férra gors mer fokuse-
rade bér det bli mer patagligt vad regeringen férvintar sig av myndigheterna.
Det blir d& ocks3 littare att avgdra om nigon myndighet inte skulle infria for-
vintningarna. I sidana situationer bér dessutom méjligheterna oka for
enskilda att indirekt anviinda regleringsbreven till sin férdel, genom att stédja
sig pd dem vid &verklagande eller kanske rent av vid krav pé skadestind.

5 TInte heller Ekonomistyrningsverkets senaste utvirdering visar alltid objektiva forklaringar il reg-
leringsbrevs utformning. Se Ekonomistyrningsverket (ovan not 20), sirskilt s. 22.

146 Se Persson (ovan not 74).

147" Se Saurer (ovan not 140).
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Allminhetens insyn underlittas ocksd av att regleringsbreven nu finns till-
gingliga pd Internet. Dirmed ir de i princip lika lictillgingliga som forfatt-
ningar. Det kriivs dock att allminheten vet vad den letar efter, eftersom regle-
ringsbreven finns pd Ekonomistyrningsverkets webbplats och inte pd exem-
pelvis www.lagrummet.se (som ju dr en gemensam plats for den offentliga
forvaleningens rittsinformation).

Den 6kade formaliseringen fir inte drivas s& ldngt att den inkrikear alltfor
mycket pd den flexibilitet som regleringsbreven rymmer. De kan béde ge
anvisningar i enskilda fall och ge generella direktiv. Genom att de ses dver
varje &r och ir avpassade f6r varje myndighet finns méjlighet till forddpande
anpassning till nya forhallanden.'* T detta avseende kan regleringsbreven ses
som en mer utvecklad regleringsform in forfattningar.'*” Uppenbarligen har
det ju ocksd under ling tid upplevts som naturligt och smidigt att ge direktiv
till myndigheter i anslutning tll beslut om tilldelning av medel.

Vidare kan det finnas behov f6r regeringen ate stilla upp mjukare mal och
prioriteringar internt inom myndighetsorganisationen. Om regleringsbreven
i alltfér hog grad kan anvindas som grund for overklaganden och skade-
stdndsansprak, finns risk for att regeringen och Regeringskansliet gir over till
att andra slags beslutformer eller till helt informell styrning. I slutindan skulle
det kunna leda till minskad i stillet for 6kad insyn frin allminheten.'*® Det
ir inte en enkel uppgift att hitta rdce balans mellan 4 ena sidan stadga och
oppenhet gentemot allminheten, och 4 andra sidan anpassningsférméaga och
fri dialog mellan regeringen och myndigheter. Mot denna bakgrund skulle
kunna hivdas att regleringsbrev inte bér ges ndgon extern verkan alls. Enligt
min mening ir det dock en rimlig utgdngspunkt att tyngden i regeringens
direktiv framgdr av deras formulering, snarare in i vilket slags dokument de
stdr. En l6sning kan vara att regleringsbrev formuleras mindre precis nir flex-
ibilitet efterstrivas. Uttryck som “malsdttning”, ”bér” och “verka for” kan sig-

M8 Jfr dock SOU 2007:75 s. 200 ff. och Lundquist (ovan not 3) s. 182 f. angdende begriinsade prak-
tiska méjligheter att anviinda budgetprocessen som arena for omprévningar.

9 Jfr Hans E Zacher [diskussionsinligg], i: Verdffentlichungen der Vereinigung der deutschen
Staatsrechtslehrer (ovan not 4) s. 300. Dir kommenteras det faktum att materiella férfattningar
har féretride framfor budgetritslig reglering, och anfors att detta inte medfér att den senare 4r
underutvecklad. Tvirt om r materiella férfattningar underutvecklade eftersom de inte tillricklige
flexibelt kan anpassas till nya forutsittningar.

150" Anggende risker med en alltfor hog grad av informell styrning se till exempel Hans Ragnemalm:
Regeringen och férvaltningsmyndigheterna. Synpunkter pd Verksledningskommitténs grundlags-
tolkning, FT 1986 s. 1-13, pé s. 7 {f., Sten Heckscher: Lydnadsplike, sjilvstindighet och minis-
terstyre, i: Sten Heckscher — Anders Eka (utg.): Festskrift till Johan Hirschfeldt, Uppsala 2008,
s. 145-158, pds. 151 ff. och SOU 2007:75 s. 211 £. I de tv4 sistnimnda skrifterna ges dock gene-
rellt en ganska positiv bild av sddan styrning. Styrutredningen papekade vidare att fristdende rege-

ringsbeslut 4r svdra att hitta till och med f6r Regeringskansliet. Se SOU 2007:75 s. 248.
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nalera till bdde allminheten och domstolar att regleringsbrevens direktiv inte
ska uppfattas som absoluta krav som allminheten bor kunna férlica sig pa.

Ingen kan bortse frin att ekonomiska forutsittningar dr bdde viktiga och
forinderliga. I regleringsbreven gors lopande konkreta avvigningar mellan
vad som ir efterstrivansvirt och vad som ir ekonomiskt méjligt. Sddana
avvigningar kriver att juridiken inte himmar nédvindig flexibilitet. Samti-
digt kan inte regleringsbreven vara frikopplade frén rittssystemet. Sdvil myn-
digheter som allminheten har anledning att lisa regleringsbrev, dven ur rices-
lig synvinkel.






