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Summary

Chapter 12 Art. 1 of the Instrument of Government (IoG) stipulates that cen-
tral government administrative authorities, in general, come under the Gov-
ernment. At the same time, the Government’s governance is limited by Ch. 12
Art. 2 of the oG according to which the Government may not determine how
an administrative authority shall decide in a particular case relating to the ex-
ercise of public authority vis-a-vis an individual or a local authority, or relat-
ing to the application of law. How much room for governance the rules pro-
vide has been debated over the years. The purpose of this thesis is to contrib-
ute to clarifying the meaning of the regulation. Given it is about examining
what the applicable law is, a legal dogmatic method is employed.

It follows from the provision in Ch. 12 Art. 1 of the IoG that the authorities
are required to comply with general directives as well as directives for partic-
ular cases from the Government. There is a broad consensus on this. How-
ever, in one instance it has been questioned on linguistic grounds whether a
duty of obedience really arises from the provision. The existing governance
tools — instructions, letters of appropriation, and government mandates — all
have connections to the provision in question, but not of the same type.

The provision on the independence of administration in Ch. 12 Art. 2 of
the oG is only applicable if all the cumulative conditions and one of the al-
ternative conditions regarding the exercise of public authority and application
of law are fulfilled. Furthermore, a restrictive view of the scope of the provi-
sion reflects current law. One exception is that “determine” should be given
a broad meaning. The Government may always issue general directives. This
could enable other governance tools than those used today, where legal posi-
tion papers are a proposal. Directives for particular cases are allowed regard-
ing de facto activity, such as producing activities, and administrative cases
that do not relate to the exercise of public authority or the application of the
law, such as civil law matters. However, the dividing lines are not entirely
clear. An example in this respect is the operational activities of the police.

It has been suggested that the Government could order the police to storm
a building on the grounds that it is de facto activity. This distinction from case
management has been criticised by some. However, the fact that the example
has been used by the Committee on the Constitution, among others, and the
restrictive view of the concept of administrative cases support the example.
Overall, there are reasons why the Government should be allowed to decide
on police operations, at least to some extent. It has also been recognised that
the Government’s decision to appoint the person in charge of the investigation
after the Palme murder was permissible because it did not concern sow an
authority should then decide in the cases covered by Ch. 12 Art. 2 of the [oG.
This argues in favour of a restrictive view of the scope of the provision.

The regulatory framework can be said to be clear at a general level, but
uncertainties are revealed when concretisation approaches the boundary be-
tween the provisions. A suitable topic for future research would be the appro-
priateness of the regulatory framework.



Sammanfattning

I 12 kap. 1 § RF stadgas att de statliga forvaltningsmyndigheterna som ut-
gangspunkt lyder under regeringen. Regeringens styrning begrinsas samti-
digt av att regeringen enligt 12 kap. 2 § RF inte fir bestdimma hur en forvalt-
ningsmyndighet i ett sdrskilt fall ska besluta i ett drende som ror myndighets-
utdvning mot en enskild eller mot en kommun eller som rér tillimpningen av
lag. Hur stort utrymme for styrning bestimmelserna ger har diskuterats ge-
nom aren. Syftet med denna uppsats ér att bidra till att bringa klarhet i regle-
ringens innebord. Eftersom det handlar om att utreda vad som ar géllande ratt
anvénds en rattsdogmatisk metod.

Av bestimmelsen i 12 kap. 1 § RF foljer att myndigheterna ar skyldiga att
folja sdvil generella direktiv som direktiv for sdrskilda fall fran regeringen.
Om detta rader stor enighet. Det har dock i ett fall ifrdgasatts pé spraklig grund
om en lydnadsplikt verkligen kan anses folja av bestimmelsen. De befintliga
styrinstrumenten — instruktioner, regleringsbrev och regeringsuppdrag — har
alla samband med den aktuella bestimmelsen, men inte av samma slag.

Bestdmmelsen om forvaltningens sjilvstandighet i 12 kap. 2 § RF blir end-
ast tillimplig om samtliga kumulativa rekvisit och ndgot av de alternativa om
myndighetsutdvning respektive lagtillimpning &r uppfyllda. Vidare finns skél
for att en restriktiv syn pa omfattningen av bestimmelsen ger uttryck for gél-
lande ratt. Ett undantag &dr att “bestimma” ska ges en vidstrackt innebdrd.
Regeringen far alltid ge generella direktiv. Detta kan mojliggdra andra styr-
instrument dn de som anvénds idag dér rattsliga stdllningstaganden utgor ett
forslag. Direktiv 1 sérskilda fall &r tilldtna vad géller faktiskt handlande,
sasom producerande verksamhet, och drenden som inte géller myndighetsut-
ovning och lagtillimpning, exempelvis civilrittsliga angeldgenheter. Gréins-
dragningarna dr emellertid inte helt tydliga. Ett exempel 1 detta avseende ér
polisens operativa verksamhet.

Det har forts fram att regeringen skulle kunna beordra polisen att storma
en byggnad med hinvisning till att det ar ett faktiskt handlande. Denna gréns-
dragning mot drendehandldggning har kritiserats av vissa. Att exemplet fore-
kommit hos bland annat KU samt den restriktiva synen pa drendebegreppet
ger dock stdd at exemplet. Sammantaget finns skil for att regeringen at-
minstone i viss utstrickning far besluta om polisinsatser. Vidare har konsta-
terats att regeringens beslut om att utse fOrundersokningsledare efter
Palmemordet var tillatet eftersom det inte géllde Aur en myndighet sedan
skulle besluta i de drenden som técks av 12 kap. 2 § RF. Detta talar for en
restriktiv syn pd bestimmelsens omfattning.

Regelverket kan ségas vara tydligt pd en 6vergripande nivd men oklarheter
uppdagas vid konkretisering som ndrmar sig gransen mellan bestimmelserna.
Ett lampligt &mne for framtida forskning skulle vara regelverkets &ndamaéls-
enlighet.



Forord

Idén till &mnet for denna uppsats vicktes redan innan jag borjade pa jurist-
programmet. Inte minst tyckte jag att det var mérkligt att Sverige hade en ur
internationellt perspektiv unik ordning nir det géller forhallandet mellan re-
geringen och den statliga forvaltningen. Myndigheter som organiserats fri-
stdende fran departementen och som dessutom tillméts en inte obetydlig sjalv-
standighet i delar av sitt beslutsfattande. Nu, ett antal terminer senare, har jag
fatt chansen att studera &mnet ndrmare och gora verklighet av idén.

Under skrivandet har jag insett &mnets stora omfattning. Regeringens styr-
ning av myndigheterna rymmer méanga olika aspekter. Inom ramen for denna
uppsats har det enbart varit mojligt att behandla en del medan andra fragor
fatt limnas till framtida forskning. Aven om uppsatsen inte kan géra rittsliget
klart hoppas jag att den atminstone kan bidra till att visa vad som é&r oklart.

Jag vill rikta ett tack till min handledare Vilhelm Persson for givande dis-
kussioner och kloka synpunkter under arbetets gang.

Tack ocksa till mina studiekamrater, William, Ebba och Johan. Samtalen
och gemenskapen med er genom hela juristprogrammet har varit en ynnest.
Tack sérskilt for att ni troget tagit er tid att ldsa utkastet till denna uppsats och
givit vardefulla kommentarer.

Avslutningsvis vill jag tacka mina forédldrar, AnnSofie och Johan, och min
bror Joshua. Utan ert stod hade mina studier inte varit mojliga.

Soli Deo gloria
Vrigstad 1 maj 2025

Benjamin Petersson



Forkortningar

1809 ars RF

1971 ars FL

1986 ars FL

Ds
Europakonventionen

FL
ForfsamlF
GLB

HD

HFD

JK
JO

KU
LAS

LOA

NJA
Prop.

SOU

Kungl. Maj:ts och Rikets stdnders
faststidllda Regeringsform, dat.
Stockholm den 6 juni 1809, med de
dérefter av Konungen och riksdagen
antagna fordndringar
Forvaltningslag (1971:290)
Forvaltningslag (1986:223)
Departementsserien

Europeiska konventionen om skydd
for de minskliga réttigheterna och
de grundldggande friheterna
Forvaltningslag (2017:900)
Forfattningssamlingsforordningen
(1976:725)

Grundlagberedningen

Hogsta domstolen

Hogsta forvaltningsdomstolen (dess
arsbok)

Justitiekanslern

Riksdagens ombudsmaén (deras
dmbetsberittelse)
Konstitutionsutskottet

Lag (1982:80) om anstillnings-
skydd

Lag (1994:260) om offentlig
anstéllning

Nytt Juridiskt Arkiv, avd. I
Regeringens proposition
Rittegingsbalk (1942:740)
Regeringsform (1974:152)
Regeringsrittens arsbok

Statens offentliga utredningar



1 Inledning

1.1 Bakgrund

Alla dr skyldiga att lyda lagen, s& dven myndigheter déribland regeringen.
Inom lagens ramar har regeringen samtidigt genom sin styrfunktion ett hand-
lingsutrymme, en frihet.! En del i styrfunktionen ar att de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna &r skyldiga att lyda regeringen. En viktig begrénsning av
detta lydnadsforhédllande foljer av att forvaltningsmyndigheterna har viss
sjalvstiandighet i sitt beslutsfattande. Vid sadant beslutsfattande ska de ha fri-
het fran yttre paverkan och frihet att, med stod i rattsordningen, vilja utgédng.?
A ena sidan ir lydnad och frihet varandras motsatser, 4 andra sidan ir lydnad
en forutsattning for att frihet ska kunna ges. Obegrinsad frihet leder till oord-
ning och (réitts)osdkerhet. Den enes frihet riskerar leda till de mangas oftrihet.

Utrymmet och grénserna for regeringens styrning av myndigheterna har
diskuterats och debatterats flitigt genom aren. Stéllningstaganden 1 statliga
utredningar som gett uttryck for en langtgdende direktivritt for regeringen har
fatt stod hos regering och riksdag samtidigt som de mott hiftig kritik fran
tunga remissinstanser, diribland frin domare och juridiska fakulteter. Asik-
terna gér isdr bade kring regleringens egentliga innebord och kring huruvida
regleringen r tydlig eller inte. Som Wenander konstaterar har den juridiska
diskussionen “’inbegripit uppfattningen att granserna for forvaltningsmyndig-
heternas sjélvstandighet dr oklara, att grundforutsattningarna for forhéllandet
mellan regeringen och forvaltningsmyndigheterna tvirtom ar tydliga samt att
det "rader osdkerhet om det rdder osékerhet kring granserna for myndigheter-
nas lydnadsplikt™.3

Oklarheterna tycks ha kvarstatt 6ver tid. Redan i grundlagspropositionen
frén ar 1973 uttalades att det med dé géllande rétt, dvs. 1809 érs RF, var "for-
enat med svarigheter att precisera hur langt forvaltningens sjilvstindighet
stracker sig”.* Under remissbehandlingen infor nuvarande RF anfordes att det
mdste vara av virde att ndrmare klargora hur langt lydnadsplikten strécker sig
och att frigan borde utredas ytterligare.® Ar 1976, dvs. aret efter nuvarande
RF borjade gilla, havdade Jagerskiold att lagrummet om forvaltningens sjalv-
standighet var “’sa svartolkat, att atskillig forskning hir kan vara motiverad
ifrdga om dagens praxis och dess relation till det handlingsprogram, som rym-
mes i lagrummet”.® T en publikation frén innevarande &r menar Shirin Ahl-
bick Oberg att en oprecis grundlagsreglering géllande forvaltningens sjilv-
standighet foranlett en ihallande oenighet kring hur 1dngt sjélvstandigheten

! Jfr prop. 2009/10:175 s. 44.

2 Jfr Johansson (2012) s. 828 f.

3 Se Wenander (2019) s. 135 med hénvisning till Jonsson (2006) s. 189; Heckscher (2008)
s. 146; Bremdal (2013) s. 49.

4 Se prop. 1973:90 s. 393

5 Se prop. 1973:90 bilaga 3 s. 248.

6 Se Jigerskiold (1976) s. 54.



striacker sig. Hon beskriver detta faktum som sldende just eftersom sjélvstin-
digheten &r ett s& utmarkande drag for svensk forvaltning.’

Det ar otillfredsstéllande att det verkar vara svért att sikert veta hur stort
utrymmet dr gillande regeringens direktivratt gentemot myndigheterna. Inte
minst mot bakgrund av att statsforvaltningen angetts vara regeringens viktig-
aste instrument for att styra riket.® Dessutom finns det rittssikerhetsskil som
talar for att gransdragningen mellan lydnadsplikt och sjélvstandighet borde
vara s tydlig som mojligt. Aven i allménhet far det anses vara ett problem att
det konstitutionella regelverket dr grumligt.

En ytterligare aspekt som bidrar till problembilden dr de slutsatser som
dragits av flera granskningar av regeringens agerande och styrning av myn-
digheterna i olika krissituationer. I dessa sammanhang har regeringens vida
ansvar och befogenheter pétalats, samtidigt som det framfors att den sjilv-
stindighet som tillerkdinns myndigheterna ofta dverskattas.’

Aven om det finns atskilligt material som behandlar forhallandet mellan
regeringens befogenheter att styra och myndigheternas sjilvstdndighet dr min
bild att diskussionen ofta fors pd en relativt generell nivd. Det finns dérfor
skil att gd djupare och konkretisera inneborden av forhallandet. Samtidigt
saknas inte konkreta exempel och typfall i relevanta kéllor, men de behdver
adagaldggas, utvecklas och analyseras.

1.2 Syfte och fragestillningar

Syftet med denna uppsats &r att bidra till att bringa klarhet i grundlagsregle-
ringens innebord nir det géller regeringens styrning av underlydande statliga
forvaltningsmyndigheter utifrdn 12 kap. 1 och 2 §§ RF!?. Ett bidrag till ett
sadant klarlaggande kridver en djuplodande, systematisk och konkretiserad
rittsutredning. Den dvergripande fragestéllning jag avser besvara utifran syf-
tet kan formuleras pa foljande satt:

Var gar grinsen mellan regeringens utrymme for styrning av forvaltnings-
myndigheterna och forvaltningens sjdlvstindighet?

Inom ramen for den Gvergripande fragestéllningen besvaras frdgor om
tolkningen av grundlagsbestimmelserna, vilka former for styrningen som re-
geringen kan anvidnda samt vad det finns for konkreta exempel som illustrerar
gransen och hur dessa exempel kan forstés.

1.3 Avgréansningar

Utover vad som foljer av syftet och fragestillningen behdvs nagra ytterligare
avgransningar. Som framgatt ar fokus for uppsatsen relationen mellan rege-
ringen och underlydande statliga forvaltningsmyndigheter. Detta innebér att

7 Se Ahlbick Oberg (2025) s. 90; jfr Ahlbick Oberg (2022) s. 197.

8 Se Regeringskansliet (2014) s. 7.

° Se SOU 2022:10's. 286, 300 ; bet. 2005/06:KUS s. 35 fT.; bet. 2020/21:KU20's. 195 f;
jfr Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 79.

19 De nuvarande beteckningarna 12 kap. 1 och 2 §§ RF anvinds genomgiende dven om
bestimmelserna tidigare placerades i 11 kap. 6 och 7 §§ RF. Nar den &ldre beteckningen
anvénds 1 kéllan gors en markering i uppsatsen i form av “numera” e.d.



fragor om styrning samt forvaltningens sjdlvstindighet som kan uppkomma i
andra sammanhang inte kommer behandlas mer &n undantagsvis, exempelvis
vad som giller avseende myndigheter under riksdagen eller mellan kommu-
nala forvaltningsmyndigheter. Samtidigt &r bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF
tillamplig pa fler forhdllanden &n det mellan regeringen och underlydande
myndigheter. Darfor kan paralleller till praxis géllande exempelvis kommu-
nala fall dir bestimmelsen aktualiserats vara till hjilp vid tolkning.

Styrning av forvaltningsmyndigheterna sker 4ven genom att regeringen ut-
ovar andra befogenheter 4n de som foljer av 12 kap. 1 och 2 §§ RF, sdsom
normgivningsmakten, utndmningsmakten eller rollen som sista eller enda in-
stans 1 forvaltningsdrenden. Dessa befogenheter behandlas endast i den ut-
strackning det finns ett samband med 12 kap. 1 och 2 §§ RF.

Vidare ges, av utrymmesskél, ingen sarskild historisk genomgang av hur
forhdllandet mellan regeringen och forvaltningsmyndigheterna reglerades
fore nuvarande RF. Historiska fragor och bakgrunden till de géllande bestim-
melserna aktualiseras dock i1 begrdnsad utstrackning inom ramen for fram-
stéllningen.

Avslutningsvis kan papekas att uppsatssyftet géller den konstitutionella re-
glering som ror regeringens styrning och ddrmed de formella rattsliga besluts-
befogenheter som foljer av regleringen. Informella kontakter mellan rege-
ringsnivan och underlydande forvaltningsmyndigheter blir darfor en sekundér
fraga men kommer &nda berdras i uppsatsen i den mén foreteelsen kan kopp-
las till det konstitutionella regelverket och de formella befogenheterna.

1.4 Metod och material

Syftet med uppsatsen dr, som framgétt ovan, att utreda vad som &r géillande
ritt i fraga om den grundlagsregleringen som ror regeringens styrning av for-
valtningsmyndigheterna respektive dessa myndigheters sjélvstandighet i de-
lar av sitt beslutsfattande. Inom ramen for en sddan utredning av géllande ritt
gors stillningstaganden om regelverkets ndrmare innebdrd och hur det ska
tolkas. [ uppsatsen anvénds darfor en rattsdogmatisk metod for att utfora rétts-
utredningen. Det handlar sdledes om att forsoka sl fast vad som ér géllande
ritt med hjdlp av allmint vedertagna réttskéllor inom den svenska réttsord-
ningen och med beaktande av den vikt som réttsordningen tillméter dem.
Bland rittskillorna aterfinns lag, forarbeten, praxis och, i viss mén, doktrin.!!

Hanteringen av réttskéllorna inom ramen for den riattsdogmatiska metoden
varierar beroende pa rittsomrdde.'> Behandling av konstitutionell rétt och
grundlagstolkning paverkar sdledes metoden och dess ndrmare innebdrd.
Manga grundlagsbestimmelser 1 RF, inte minst de som r0r statens organise-
ring, riktar sig i forsta hand till lagstiftaren och andra offentliga organ. Detta
fdr som konsekvens att grundlagsregleringens innebord séllan provas i dom-
stol inom ramen for en tvist mellan enskilda eller mellan en enskild och det

' Jfr Graver (2008) s. 157 f.; Kleineman (2018) s. 21 ff., 28 fT.; Peczenik (1995) s. 312 ff.
For en ndrmare beskrivning av réttskillorna i svensk rétt, se bl.a. Dahlman (2019); Peczenik
(1995) sérskilt s. 204-288.

12 Jfr Kleineman (2018) s. 30 f.; Peczenik (1995) s. 316.
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allménna. I forlingningen finns det ont om domstolspraxis pd omradet som
kan vigleda nir det géller forstaelsen och tolkningen av det konstitutionella
regelverket.!

Samtidigt som domstolspraxis fir en mer tillbakaskjuten roll fir andra
rittskéllor desto storre betydelse. Harvid ska det beaktas att KU uttalat att
riksdagen &r den instans som &r bdst dgnad att prova om viss foreskrift dr
grundlagsenlig.!'* T linje med detta kan riksdagen ocksa anses ha en roll som
grundlagstolkare, i praktiken genom KU:s stéllningstaganden.!> KU granskar
regeringen, ddribland hur vél dess ageranden Overensstimmer med grund-
lagsbestimmelser. Granskningsbetidnkandena blir darfor en viktig réttskélla i
konstitutionella fragor. Aven andra betinkanden frén KU, exempelvis dir KU
behandlar regeringens stéllningstaganden och forslag rorande styrningen av
forvaltningen, far betydelse. Detta giéller inte minst om riksdagen som helhet
beslutar i enlighet med betdankandet.

Niér det giller konstitutionella sporsmal refereras vidare grundlagskom-
mentarer'® flitigt i KU:s betiankanden, utredningsbetinkanden och annat of-
fentligt tryck.!” Mot bakgrund av vad som sagts om KU:s betydelse, bristen
pa praxis och ménga ganger knapphédndiga motiv i forarbeten kan grundlags-
kommentarerna sammantaget utgdra ett viktigt bidrag till forstaelsen av vad
som dr gdllande rétt och hur det konstitutionella regelverket ska tolkas. For-
fattarna till grundlagskommentarerna har dessutom ménga ganger medverkat
vid olika grundlagsutredningar vilket stirker kommentarernas réttsliga auk-
toritet.

Vad giller grundlagstolkning i allménhet uttalades i forarbetena till RF att
grundlag skulle tolkas enligt vanliga principer for lagtolkning.'® Detta torde
bland annat innebéra att forarbeten ska tillméitas betydelse. Utgdngspunkten
ar dock tolkning efter ordalydelsen. Dértill finns anledning att i allménhet lata
bestimmelser om fri- och rittigheter och andra bestimmelser till skydd for
enskilda tolkas generdst mot den enskilde. !

I denna uppsats innebér anvdandningen av en rittsdogmatisk metod vid be-
svarandet av den Gvergripande fragestillningen att jag forst gor en mer trad-
itionell rittsutredning om den ndrmare inneborden och tolkningen av 12 kap.
1 och 2 §§ RF. Dérefter fordjupas analysen genom att behandla konkreta ex-
empel som illustrerar grinsen mellan regeringens utrymme for styrning av
forvaltningsmyndigheterna och forvaltningens sjdlvstindighet. Egna resone-
mang och analyser forekommer 16pande genom hela uppsatsen. Detta inne-
fattar dven slutsatser med utgangspunkt i den overgripande fragestillningen.

13 Jfr Bremdal (2013) s. 48; Bull & Sterzel (2019) s. 36.

14 Se bet. 1978/79:KU39 s. 13.

15 Jfr Bull (2002) s. 144; Bremdal (2011) s. 66 f., 252.

16 Ex. Bull & Sterzel (2019); Eka m.fl. (2018); Holmberg m.fl. (2012); Petrén & Ragne-
malm (1980).

17 Se ex. bet. 2005/06:KU8 s. 35 £.; SOU 2021:25 s. 173 (not 17).

8 Se SOU 1963:17 s. 513; SOU 1972:15 5. 319.

19 Jfr Bull & Sterzel (2019) s. 37 ff.; Holmberg m.fl. (2012) s. 41 fT.; Nergelius (1996)
sarskilt s. 846 ff. For vidare lasning om lagtolkning och lagtolkningsmetoder i allménhet se
bl.a. Peczenik (1995) sérskilt s. 329-377; Wahlberg (2019).
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Materialvalet styrs i hog grad av metodvalet. Detta innebér att det grund-
liggande materialet utgors av réttskillorna. Som nédmnts ovan innebir det i
nuvarande sammanhang att bland annat propositioner, utredningsbetéinkan-
den och KU-beténkanden ligger till grund for framstéllningen.

Som underlag for hur regeringens styrning sker i praktiken och hur grund-
lagsbestimmelserna tolkas av berorda aktorer anvdnds i forkommande fall
promemorior och liknande som uppréttats inom Regeringskansliet. P4 samma
spér anvénds faktiska regeringsbeslut for att ge exempel pd den styrning som
ansetts mojlig.

Niér det géller doktrin och litteratur har grundlagskommentarerna redan
ndmnts. Dértill har regeringens styrning av forvaltningsmyndigheterna 1 all-
méinhet och bestimmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF i synnerhet, behandlats
sarskilt 1 olika artiklar och andra framstillningar. Litteraturen blir till hjélp
for att tolka de aktuella bestimmelserna samt klargora och systematisera det
rattsliga materialet i ovrigt.2

Inom den konstitutionella ritten finns skl att utdver den juridiska doktri-
nen dven beakta statsvetenskaplig litteratur. Bland dessa skil kan ndmnas att
grundlagarna ar starkt forknippade med forstaelsen av det politiska systemet.
Statsvetare har vidare ofta deltagit i utredningar om grundlagarna och dess
innebord samt varit forfattare till grundlagskommentarer. Dessutom har KU:s
kansli letts och bemannats av statsvetare. Det kan dirfor antas att dessa stats-
vetares underlag paverkar vad som blir KU:s mening. Som framgétt har KU
1 sin tur stor betydelse vid grundlagstolkning. Slutligen kan lyftas fram att det
finns statsvetenskaplig forskning om just de grundlagsbestimmelser som stér
i fokus for denna uppsats.

Utan att gbra ndgra ansprak pa en uttdmmande lista kan négra jurister och
statsvetare som skrivit sérskilt om innebdrden av bestimmelserna i 12 kap. 1
och 2 §§ RF ndmnas. Som végledning for vidare ldsning erhélls ddrmed &ven
en Oversikt av forskningsldget. Det kan dven noteras att flera av de nimnda
personerna deltagit i statliga utredningar som berdrt de aktuella grundlagsbe-
stimmelserna, vilket kan ge viss tyngd &t deras egna texter. Bland juristerna
aterfinns Patrik Bremdal?!, Thomas Bull*?, Sten Heckscher??, Johan Hirsch-
feldt>*, Anna Jonsson Cornell*®, Hans Ragnemalm?®, Fredrik Sterzel®’,

20 Jfr Peczenik (1995) s. 262.

2! Docent i konstitutionell rétt vid Uppsala universitet.

22 Justitiekansler, tidigare bl.a. justitierdd i HFD och professor i konstitutionell ritt.

2 Tidigare bl.a. statsrad, kammarrittspresident vid Kammarritten i Stockholm, rikspolis-
chef, statssekreterare i Justitiedepartementet och sirskild utredare i Styrutredningen (se SOU
2007:75).

24 Tidigare bl.a. hovrittspresident vid Svea hovritt, justitickansler, rittschef i statsrads-
beredningen, ledamot i Grundlagsutredningen (se SOU 2008:125) samt ordférande i Kata-
strofkommissionen efter flodvagskatastrofen i Sydostasien 2004 (se SOU 2005.104) och i
Kommittén om beredskap enligt regeringsformen (se SOU 2023:75).

25 Professor i komparativ konstitutionell ritt vid Uppsala universitet.

26 Tidigare bl.a. ordfdrande i Regeringsritten, JO, domare i EU-domstolen och professor
i offentlig rétt.

27 Tidigare bl.a. justitierdd i HD, statssekreterare i Kommundepartementet och professor
i konstitutionell ratt.
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Henrik Wenander?® och Bertil Wennergren®. Bland statsvetarna &terfinns
Shirin Ahlbick Oberg®®, Magnus Isberg’!, Nils Stjernquist®?, Géran Sund-
strom®} och Daniel Tarschys®*. Dessa personer hdnvisas dterkommande till
genom uppsatsen.

1.5 Disposition

Efter detta inledande kapitel behandlas de tvé aktuella grundlagsbestdmmel-
serna i varsitt kapitel. Saledes ror kapitel 2 bestimmelsen i 12 kap. 1 § RF. I
kapitlet behandlas varfor en lydnadsplikt for de statliga forvaltningsmyndig-
heterna gentemot regeringen foljer av bestimmelsen och hur den ndrmare ska
forstas. Lydnadsplikten innebdr en motsvarande direktivrétt for regeringen
som kommer till uttryck genom olika styrinstrument som behandlas i kapitlets
avslutande avsnitt.

Kapitel 3 handlar om forvaltningsmyndigheternas sjélvstandighet enligt
bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF. Inneborden av bestimmelsens olika bestands-
delar behandlas ingdende i varsitt avsnitt. Genom denna utredning ges ocksa
exempel pa fall som med viss sdkerhet kan séigas falla innanfor respektive
utanfor bestimmelsens tillimpningsomréde.

I kapitel 4 behandlas tolkningen av de aktuella grundlagsbestimmelserna
mer i allménhet. En central fragestéllning dr valet mellan en restriktiv respek-
tive extensiv syn pa bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF, vilket i sin tur avgor
utrymmet for den direktivritt som foljer av 12 kap. 1 § RF.

Den forstéelse for regelverket som grundlagts i de foregdende kapitlen
kommer till anvidndning i kapitel 5. I kapitlet analyseras tva konkreta exempel
i varsitt avsnitt. Syftet ar att illustrera och dra slutsatser kring gransdragningen
mellan tilldten och otillaten styrning. Det ena av dessa exempel handlar om
huruvida regeringen far beordra polisen att storma en byggnad. Det andra ex-
emplet géller huruvida regeringen fér utse forundersdkningsledare.

Kapitel 6 innehaller avslutande reflektioner och sammanfattande slutsatser
mot bakgrund av det som framgétt i undersokningen. Reflektionerna ror inte
minst graden av tydlighet i det konstitutionella regelverket kring regeringens
styrning. Avslutningsvis ges forslag for framtida forskning.

28 Professor i offentlig riitt vid Lunds universitet.

2 Tidigare bl.a. regeringsrdd i regeringsritten och JO.

30 Professor i statskunskap vid Uppsala universitet, tidigare bl.a. ledamot i Coronakom-
missionen (se SOU 2022:10).

3! Tidigare bl.a. kanslichef i KU och docent i statskunskap.

32 Tidigare bl.a. rektor for Lunds universitet, professor i statskunskap och expert i savil
GLB (se SOU 1972:15) som Forfattningsutredningen (se SOU 1963:16).

33 Professor i statsvetenskap vid Stockholms universitet.

34 Tidigare bl.a. riksdagsledamot, professor i statsvetenskap, ordforande i Férvaltningsut-
redningen (se SOU 1983:39) samt ledamot Verksledningskommittén (se SOU 1985:40) och
Grundlagsutredningen (se SOU 2008:125).
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2 Lydnadsplikt

112 kap. 1 § RF stadgas att under regeringen lyder Justitiekanslern och andra
statliga forvaltningsmyndigheter som inte 4r myndigheter under riksdagen.*
Statliga organ, vid sidan av riksdagen och privatrittsligt organiserade organ,
ar att anse som myndigheter. Regeringen och domstolarna dr ddrmed exempel
pa myndigheter. Resterande statliga myndigheter &r forvaltningsmyndigheter
som antingen lyder under regeringen eller riksdagen.

Stadgandet i 12 kap. 1 § RF ger uttryck for ett lydnadsforhdllande mellan
regeringen och de statliga forvaltningsmyndigheterna som inte & myndig-
heter under riksdagen. Ibland beskrivs det som att myndigheterna har en lyd-
nadsplikt. Ddrmed finns ockséd en motsvarande befogenhet for regeringen att
styra, en direktivratt.?”

I de foljande avsnitten i detta kapitel behandlas lydnadspliktens ndrmare
innebord, ifragasittanden av lydnadsplikten samt avslutningsvis de styrin-
strument som regeringen faktiskt anvénder sig av och hur de forhaller sig till
direktivrétten.

2.1 Innebord

I propositionen till RF utvecklas inneborden av lydnadsplikten. Ett ofta ater-
upprepat®® departementschefsuttalande lyder enligt féljande.

Nir det i forevarande paragraf sigs att vissa forvaltningsmyndig-
heter lyder under regeringen &r det ett uttryck for att dessa myn-
digheter i princip har att folja de foreskrifter av allmén natur eller
direktiv for sirskilda fall som regeringen meddelar.*®

GLB hade gjort liknande uttalanden. I betdnkandet framgér att innebdrden av
att en forvaltningsmyndighet lyder under regeringen ér att den &r “’skyldig att
folja foreskrifter dven for sérskilda fall, om inte dessa foreskrifter stér i strid
med lag eller annan forfattning”. Detta forhdllande bendmndes som en sir-
skild lydnadsplikt. En foreskrift, i den aktuella meningen*’, skulle dessutom
riktas till myndigheten som sddan och inte till en tjansteman hos myndig-
heten.*!

35 Bestdmmelsen fick sin nuvarande lydelse i samband med 2010 &rs grundlagsreform.
Tidigare rdknades ett antal forvaltningsmyndigheter utover JK upp i bestimmelsen men i
ovrigt var dndringarna endast sprakliga eller redaktionella, jfr prop. 1973:90 s. 396; prop.
2009/10:80 s. 124 £., 290.

36 Se prop. 1973:90 s. 232 f. Hadanefter anviinds (statlig) forvaltningsmyndighet eller
enbart myndighet som kortform for statliga forvaltningsmyndigheter under regeringen. Av
sammanhanget framgar vad som avses.

37 Se Bull & Sterzel (2019) s. 272, 274 f.; Eka m.fl. (2018) s. 595; Holmberg m.fl. (2012)
s. 558 f.

38 Jfr bet. 2005/06:KUS s. 35; Bull & Sterzel (2019) s. 275; Eka m.fl. (2018) s. 595.

39 Se prop. 1973:90 s. 397.

40 Jfr nedan om foreskriftsbegreppet och avsnitt 2.3.1.

41 Se SOU 1972:15 s. 195£.; jfr prop. 1973:90 s. 397.
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Det tal att pdpekas att lydnadsplikten géller i forhdllande till regeringen
och inte ett enskilt statsrdd. Detta tydliggjordes dven av GLB och i den efter-
foljande propositionen.*? Nir regeringen fattar beslut sker det enligt 7 kap. 3—
4 §§ RF av minst fem statsrad vid regeringssammantrade. Detta &r en av tva
centrala aspekter av det som kallas den svenska forvaltningsmodellen. Den
andra centrala aspekten &r att myndigheterna ér organisatoriskt fristdende fran
Regeringskansliet med viss grundlagsskyddad sjélvstandighet 1 sitt besluts-
fattande.*® Uttrycket att det i Sverige foreligger ett ”forbud mot ministerstyre”
anvinds ibland som synonym for det som nu beskrivits som de centrala
aspekterna i den svenska forvaltningsmodellen, men kan dven asyfta enbart
det kollektiva beslutsfattandet. Uttrycket dr enligt min mening nagot forsétligt
eftersom det skapar negativa konnotationer till ndgot nyttigt och nddvindigt,
dvs. styrning, riskerar att passivisera samt ger intryck av att myndigheterna
har en storre sjdlvstandighet &n vad det finns réttslig grund for. Ministrar ska
styra myndigheterna men de gor det i huvudsak gemensamt.**

Niér det 1 grundlagspropositionen talas om “foreskrifter av allmin natur”
torde, som jag ser det, avses ett vidare begrepp én foreskrifter i den mening
som foljer av 8 kap. RF.* Detta eftersom foreskrifter enligt 8 kap. RF ar rétts-
ligt bindande &ven for andra myndigheter, sdsom domstolar, och enskilda,
oavsett lydnadsplikt.*¢ Med andra ord ger inte 12 kap. 1 § RF nagon sarskild
rétt for regeringen att meddela sddana foreskrifter som avses i 8 kap. RF. Sett
fran en annan sida har regeringen redan med stdd av bestimmelser 1 8 kap.
RF ratt att meddela foreskrifter, oberoende av 12 kap. 1 § RF. En ytterligare
omstandighet som talar for att ett vidare foreskriftsbegrepp anvénds i forar-
betena till RF &r att det dven talas om mojligheten att meddela “foreskrifter
for sédrskilda fall” utifrén lydnadsplikten.*’ Detta blir i det nirmaste en oxy-
moron sett mot bakgrund av generalitetskravet for foreskrifter meddelade
med stod av 8 kap. RF.*® Hir kan pépekas att foreskriftsbegreppet inom
svensk rétt tycks ha getts en sndvare innebord genom 2010 ars grundlagsre-
form dér det tidigare inte enbart dsyftade foreskrifter enligt 8 kap. RF.** For

42 Se SOU 1972:15 s. 195£.; jfr prop. 1973:90 s. 397.

4 Jfr SOU 1997:57 s. 32; SOU 2022:10 s. 234; Statskontoret (2020) s. 10 f., 15; Hecks-
cher (2020) s. 20ff.; Reichel & Wenander (2021) s. 108 f.

4 Jfr Bull & Sterzel (2019) s. 28, 277, 280; Heckscher (2008) s. 154 £.; Sterzel (2009)
s. 338 f.

4 Jfr Persson (2011) s. 655 ff.

46 Jfr prop. 1973:90 s. 203; Eka m.fl. (2018) s. 350; Holmberg m.fl. (2012) s. 347. Notera
att forordningar med instruktion &ven finns for domstolar, ex. férordningen (1996:381) med
tingsréattsinstruktion, jfr avsnitt 2.3.1.

47 Se ovan om GLB:s beskrivning av lydnadsplikten; prop. 1973:90 s. 393, 395; SOU
1972:15 s. 195 f; jfr Nergelius (2022) s. 407 f.

48 Foreskrifter enligt 8 kap. RF definieras som rittsregler som i princip kidnnetecknas av
att vara bindande for myndigheter och enskilda, samtidigt som de &r generellt tillimpbara, se
prop. 1973:90 s. 203 f.; prop. 1983/84:119 s. 5.

49 Se prop. 2009/10:80 s. 217 ff.; SOU 2008:125 s. 555 £f.; jfr prop. 1975/76:112's. 21 £,
67 £.; prop. 1975/76:209 s. 160. Jfr &ven avsnitt 2.3.1; avsnitt 2.3.2.
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att undvika begreppsforvirring skulle det, enligt min mening, sammantaget
vara bittre att tala om “generella direktiv”” och direktiv for sirskilda fall.>

Sé liange direktiven inte traffas av 12 kap. 2 § RF>! och inte ar rittsstri-
diga® dr forvaltningsmyndigheterna skyldiga att lyda regeringens styrande
atgarder.>® Dessa atgirder torde kunna ha olika form. Exempelvis dtergav Ka-
tastrofkommissionen det ovan citerade departementschefsuttalandet med till-
dgget att myndigheter dven har att folja “andra skrivelser som regeringen av-
sdander” och att det ”bade 1 direktiven och i uttalanden kan anges malsatt-
ningen for den policy som regeringen vill fraimja”.>*

Manga utgdr frén att regeringens nyttjande av lydnadsplikten sker antingen
genom sadana direktiv i sdrskilda fall som inte traffas av bestimmelsen i
12 kap. 2 § RF eller genom meddelandet av foreskrifter i den mening som
foljer av 8 kap. RF, som per definition ir generella.>® De senare kan rora fra-
gor utanfor tillimpningsomradet for 12 kap. 2 § RF men de kan dven reglera
myndighetsutdvning och tillampning av lag eftersom de &r generella och inte
ror ett sarskilt fall.>® Jag menar dock att en sddan uppdelning ér for enkel. Det
finns direktiv som dr av mer generell natur och som kan rikta sig till flera
”fall” men som samtidigt inte dr att anse som foreskrifter enligt 8 kap. RF.
Sadana direktiv torde ocks4, sett till ordalydelsen i 12 kap. 2 § RF, kunna ges
avseende forvaltningsmyndigheternas myndighetsutdvning och lagtillimp-
ning eftersom de inte riktar sig mot en myndighets beslutsfattande i ett sirskilt
fall i ett drende.

I'linje med det ovanstdende har anforts att regeringen kan utfarda generella
riktlinjer for myndigheternas handlaggning av drenden.>’ von Essen beskriver
det som att det ”’[i] lydnadsforhédllandet ligger att det &r regeringen som anger
ramarna och riktlinjerna for myndigheternas arbete”.’® Ahlbick Oberg for-
klarar den synbara motstridigheten mellan 12 kap. 1 och 2 §§ RF med att
“regeringen har rétt att styra sina myndigheter genom generell styrning”. Som
exempel ndmner hon lagstiftning och forordningar, dvs. foreskrifter 1 8 kap.
RF:s mening, men ocksé uppdrag och regleringsbrev. Aven de senare verkar
alltsa 1 hennes mening kunna utgora eller innehélla generella direktiv, i mot-
sats till direktiv for sérskilda fall.>® Jonsson anfor p4 samma spar att regering-

ens direktiv “kan vara mer eller mindre specifika”.®

S0 Jfr SOU 2024:11 s. 88; Holmberg m.fl. (2012) s. 347 ff.; Johansen (2019) s. 151; Strom-
berg & Lundell (2019) s. 153; Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 144.

5! Se nirmare i kapitel 3.

52 Jfr legalitetprincipen i 1 kap. 1 § tredje stycket RF.

33 Jfr SOU 2021:25 5. 178; SOU 2022:10 5. 284 f.

54 Se SOU 2005:104 s. 54, min kursivering.

55 Jfr ex. prop. 1975/76:112 s. 68; Heckscher (2008) s. 155; Holmberg m.fl. (2003) s. 210;
Sundstrom (2024) s. 217; Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 29, 144.

56 Ex. gynnande offentligrittsliga foreskrifter om bidrag o.d. med stod av restkompeten-
sen eller verkstéllighetsforeskrifter, jfr 8 kap. 7 § RF; avsnitt 3.5.2.

57 Se Regeringskansliet (2023) s. 3; Eka (2024); Zetterstrom & Lind (2021) s. 108.

8 Se von Essen (2024b) s. 44.

59 Se Ahlbick Oberg (2025) s. 88, min kursivering.

60 Se Jonsson (2006) s. 170 £.
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Jag menar att de mél for olika verksamheter inom myndigheterna som re-
geringen stéller upp i regleringsbrev kan ndmnas som exempel i detta sam-
manhang. Verksamheterna kan innefatta drenden som ror myndighetsutov-
ning eller tillimpning av lag. Mélen i sig géller dock inte ett sérskilt fall eller
ett enskilt drende utan géller generellt for verksamheten. Det handlar med
andra ord om ett slags generellt direktiv men inte en foreskrift enligt 8 kap.
RF. Mojligheten till generell styrning i forhallande till forvaltningens sjalv-
standighet behandlas ndrmare i avsnitt 3.3. De olika styrinstrumenten, dér-
ibland regleringsbrev och regeringsuppdrag, behandlas ndrmare nedan i av-
snitt 2.3.

2.2 I[fragasdttande och bemotande

Forekomsten av en lydnadsplikt har ifrdgasatts av Wennergren. Med stod av
bland annat en etymologisk ordbok menar han att uttrycket “lyda under” syf-
tar pa att tillhora, med synonymer som “sortera under” eller ”hora under”,
men inte tlyda. Han tillstar forvisso att det handlar om en slags subordination
1 organisatorisk bemaérkelse. For att det sprékligt d&ven ska foreligga en lyd-
nadsplikt kravs emellertid enligt Wennergren ndgot mer dn “’lyda under”, ex-
empelvis att "har att lyda” laggs till i bestimmelsen. Avsaknaden av en sddan
specificering av subordinationens innebord far honom att dra slutsatsen att
det inte finns ndgot positivrittsligt stod for en lydnadsplikt for forvaltnings-
myndigheterna gentemot regeringen.®!

Wennergren ger enligt min mening uttryck for en alltfor fyrkantig och bok-
stavsbunden tolkning gillande myndigheternas lydnadsplikt, eller brist dérpa,
gentemot regeringen. For det forsta anser jag att det generellt finns anledning
att iaktta viss forsiktighet nir det kommer till bruket av ordbocker i juridiska
sammanhang. Dartill dr sprék ingen statisk foreteelse. Att d& ldgga innehallet
1 en etymologisk ordbok, som redogdr for ordets ursprungliga och historiska
innebord, till grund for dess mer nutida uttolkning blir vanskligt. Detta sér-
skilt ndr begrénsad hédnsyn tas till annan tolkningsdata, dér forarbetena rimli-
gen borde utgora en relevant del.

Min beddmning dr vidare att uttrycket “lyda under” forvisso kan ges en
sddan snév innebord i linje med Wennergrens mening, sisom ’sortera under”,
men att det &ven kan ges en vidare innebdrd dér ett forhdllande av lydnad eller
bestimmande innefattas. Detta blir tydligt nér &ven andra ordbocker konsult-
eras. Dér anges betydelsen underlagd eller understilld ndgons domsritt, myn-
dighet eller 6verhdghet men att det samtidigt kan handla om att sortera un-
der.%? T ”lyda under” forutsitts ocksd att det finns en dverordnad och en un-
derordnad, till skillnad fran tillhorighet i form av sidoordning. Nar det finns
en organisation som anses overordnad en annan ligger det implicit att den
forra ocksé har ett inflytande av nagot slag ver den andra.®’

6l Se Wennergren (1998) s. 107-114.

2 Se SAOB, ”’lyda” verb!, 4); SAOL, “lyda”, 2; SO, “lyda”, 2.

83 Att lydnadsforhallandet sedan i detalj kan ges olika betydelse beroende p4 sammanhang
ar en annan fraga. Wennergren (1998) tar sjalv upp att en tingsratt kan ségas lyda under en
hovritt men att det inflytande en hovrétt har dver tingsrétten inte &r av samma art som mellan
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Wennergrens slutsats kan séledes ifragaséttas dven med en bokstavstolk-
ning. Om det exempelvis beskrivs som att ndgon /yder under lagen innebér
det rimligen att personen i friga ér skyldig att f6lja lagen. Likasd maste en
militdr befattningshavare som beskrivs /yda under en viss befdlhavare anses
vara skyldig att folja order fran befdlhavaren i fraga.

Att det inte skulle finnas négot positivrittsligt stod for att forvaltningsmyn-
digheterna har en lydnadsplikt gentemot regeringen bedémer jag sammanfatt-
ningsvis vara felaktigt. Sundstrom kallar Wennergrens mening siregen.®*
Bortsett frin Wennergren ér det vidare i det offentliga trycket och litteraturen
tillndrmelsevis samstdmmigt att 12 kap. 1 § RF innebdr att det foreligger en
lydnadsplikt for forvaltningsmyndigheterna gentemot regeringen.®> Denna
lydnadsplikt ska dessutom betraktas som en huvudregel i forhallande till
12 kap. 2 § RF.%

2.3 Styrinstrument

Regeringens befogenheter kommer till uttryck genom olika styrinstrument.
Som framgatt i avsnitt 2.1 dr regeringens direktiv med stod av lydnadsplikten
inte begrinsade till en viss form utdver att det ska vara fraga om formella
regeringsbeslut. I framstédllningar Gver regeringens styrning dterkommer tre
huvudsakliga former for regeringens styrning, nimligen férordningar med in-
struktion for en myndighet®’, regleringsbrev och sirskilda regeringsupp-
drag.®® I det foljande behandlas dessa styrinstrument med betoning pa dess
forhéllande till 12 kap. 1 och 2 §§ RF.

2.3.1 Instruktioner

I princip alla forvaltningsmyndigheter under regeringen har en instruktion
som meddelas i1 forordningsform. Instruktionen anses vara det grundléggande
och centrala dokumentet for regeringens styrning av myndigheterna. I in-
struktionen finns som regel bestimmelser om den enskilda myndighetens

regeringen och forvaltningsmyndigheterna, se s. 110. Jfr d&ven SO dér “underlydande” ges
definitionen ’som viss person eller organisation har bestdmmanderqitt 6ver”, min kursivering.

6 Se Sundstrém (2024) not 21 (s. 373).

%5 Se bl.a. prop. 1986/87:99 s. 25; prop. 2009/10:80 s. 125; Prop. 2009/10:175 s. 35; SOU
1983:39 5. 43 ff., 99 £, 104 f.; SOU 1985:40 s. 34 f.; SOU 2005:104 s. SOU 2007:75 s. 40;
SOU 2008:125 s. 351; SOU 2022:10 s. 282 ff., 300 f.; bet. 1986/87:29 s. 11 ff.; bet.
2005/06:KUS s. 35 £.; bet. 2006/07:KU10 s. 53; RA 1988 ref. 132; Bull & Sterzel (2019) s.
28,272,274 f.; Eka m.fl. (2018) s. 595; Heckscher (2008) s. 146 ff.; Holmberg m.fl. (2012)
s. 558 f.; Sundstrom (2024) s. 216 f.; Wenander (2025) s. 110 f. Jfr dock Jonsson (2006)
s. 167 f.

% Se SOU 2007:75 s. 40; Regeringskansliet (2014) s. 5 f.; Heckscher (2008) s. 146 ff.,
155; Wenander (2025) s. 111. Jfr dock Nergelius (2022) s. 405.

87 Harefter dven bendmnt “myndighetsinstruktion” eller enbart “instruktion”.

%8 Jfr bl.a. prop. 2009/10:175 5. 54, 111 f.; SOU 2007:75 5. 100 ., 116-131; SOU 2021:25
s. 170; SOU 2022:10 s. 286 f.; Regeringskansliet (2014) s. 10 f.; Eka m.fl. (2018) s. 596; von
Essen (2024b) s. 43; Ahlbick Oberg (2025) s. 88; Heckscher (2008) s. 148 £.; Jonsson (2006)
s. 170 f.; Persson (2011) s. 653. Aven informella kontakter nimns som en viktig form av
styrning men behandlas inte ndrmare i detta avsnitt eftersom det inte ar ett formellt styrin-
strument. Informella kontakter tas dock upp i avsnitt 3.2.1.
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ansvarsomrade, uppgifter, samverkan med andra myndigheter, ledning, orga-
nisation, anstdllningar samt andra for myndigheten specifika forhéllanden,
sasom bestimmelser om sdrskilda organ, avgifter, undantag fran vissa forord-
ningar och dverklagande. Uppgifterna ska i sin tur svara mot myndighetens
befogenheter och mojligheter.%

Som framgétt ovan meddelas instruktioner av regeringen genom forord-
ning. De dr dirfor foreskrifter i 8 kap. RF:s mening och giller som utgéngs-
punkt tills vidare. Instruktionerna kan bendmnas interna forvaltningsfore-
skrifter och meddelas med stod av restkompetensen i 8 kap. 7 § fOrsta
stycket 2 RF.7° T avsnitt 2.1 anfordes att instruktionerna darfor kan meddelas
oberoende av den lydnadsplikt som foljer av 12 kap. 1 § RF. Ett tydligt ex-
empel dr att regeringen meddelar instruktioner dven for domstolarna som inte
har ndgon lydnadsplikt i forhallande till regeringen.”! Instruktionerna foljs pa
grund av att de utgor foreskrifter som i princip dr bindande for alla myndig-
heter, déribland domstolar och enskilda. Med det sagt behdver de inte vara
riktade till eller ha relevans for alla myndigheter och enskilda.”? Samtidigt
lyfts instruktionerna fram som styrinstrument i sammanhang dar 12 kap. 1
och 2 §§ RF behandlas.” Detta verkar enligt min mening nagot markligt mot
bakgrund av det anforda.”

Sterzel har ndrmat sig fragan om forhéllandet mellan lydnadsplikten och
instruktionerna. Han menar att regeringens forordningsmakt kan delas upp i
en “instruktionsmakt” som riktar sig mot forvaltningsmyndigheterna och den
“egentliga” forordningsmakten som riktar sig mot samhéllet och medbor-
garna. Instruktionsmakten innebir en grundliggande styrning av forvalt-
ningen och inbegriper myndighetsinstruktionerna.” Sterzel drar slutsatsen att
det finns ett systemfel med 8 kap. RF som bestar i att regleringen ger intryck

% Se ex. prop. 2009/10:175 s. 111 £; SOU 2007:75 s. 244 f.; bet. 2012/13:KU10 s. 88,
98 f.; Regeringskansliet (2011) s. 4.

70Se SOU 2008:42 s. 38 f.; bet. 2012/13:KU10 s. 82; Bull & Sterzel (2019) s. 200; Holm-
berg m.fl. (2012) s. 396; Stromberg (1999) s. 153, 155. Jag inser ironin i att detsamma nu
sker 1 denna uppsats.

"' Se ex. forordningen (1996:381) med tingsrittsinstruktion. Instruktionerna for domsto-
larna innehaller bl.a. bestimmelser om organisation, handldggning och anstéllningar. Be-
stimmelser om domstolarnas réttskipningsuppgifter, om huvuddragen i deras organisation
och om rittegangen ska dock enligt 11 kap. 2 § RF meddelas i lag. Jfr Stromberg (1999) s.
155.

2 Jfr prop. 1975/76:112 s. 67 f.; Persson (2011) s. 660 f.

3 Se ex. bet. 2012/13:KU10 s. 99; Eka m.fl. (2018) s. 596; von Essen (2024) Forvalt-
ningsréttens grunder, s. 43; Heckscher (2008) s. 148 f.

74 Bilden kompliceras ytterligare av ett tilligg till regeringsrittens avgdrande RA 1981
2:23, dven refererat i Stromberg (1999) s. 155, dér regeringsradet Brink antyder att restkom-
petensen ér avhéngig lydnadsplikten. Min bedomning ar att detta inte &r helt korrekt. Norm-
givningsmakten torde ridcka som grund. I annat fall kan riksdagen inte meddela interna for-
valtningsforeskrifter 6ver huvud taget pga. avsaknad lydnadsplikt och regeringen kan inte
gora det for domstolarna. Jfr dock dven SOU 2008:42 s. 39, med hénvisning till SOU 2000:99
s. 345, dar det framgér att domstolarna i administrativt avseende kan anses vara understéllda
regeringen vad géller regeringens mojlighet att delegera normgivningsmakt till en ”myndig-
het under regeringen” (notera att det inte star forvaltningsmyndighet) med stod av numera 8
kap. 11 § RF.

5 Se Sterzel (2004) s. 142.
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av att riksdagen kan ge bestimmelser om forvaltningsmyndigheter under re-
geringen, motsvarande instruktioner. Enligt honom har en sddan ordning ald-
rig varit avsedd. I stdllet ska regeringen anses ha en exklusiv instruktionsmakt
och han menar att det framgér nér bestimmelserna i 8 kap. RF léses tillsam-
mans med numera 12 kap. 1 § RF.7 Jag anser dock att det inte dr mojligt att
bortse fran att det i 8 kap. 8 § RF framgar att regeringens normgivningsmakt
inte hindrar att riksdagen meddelar foreskrifter i samma dmne. Detta géller
rimligen #ven bestimmelser motsvarande instruktionerna.”” Aven Sterzel
verkar tillstd att riksdagen har denna méjlighet.”® Snarare kanske han menar
att mojligheten inte borde nyttjas. Han foreslr ndmligen att bestimmelsen i
numera 8 kap. 8 § RF utgdr eller att det &tminstone klargors att instruktions-
makten &r regeringens ensak.”

Sammantaget skulle, enligt min mening, en pragmatisk syn pa forhallandet
mellan 12 kap. 1 och 2 §§ RF och restkompetensen i 8 kap. 7 § RF kunna vara
att det finns en vixelverkan mellan bestimmelserna. Lydnadsplikten kan da
sdgas ge innehall 4t vad som ligger i restkompetensen, dvs. att den bland annat
men inte enbart kan anvédndas av regeringen for styrning av de underlydande
forvaltningsmyndigheterna. I detta ligger dven att 12 kap. 1 § RF tydliggor
att instruktionsmakten dr avsedd for regeringen och att riksdagen som ut-
gangspunkt inte ska ta dver denna. Likasa kan restkompetensen ge innehall at
vad regeringen faktiskt far ge direktiv om med stdd av lydnadsplikten. Vad
som avses dr att 12 kap. 2 § RF inte hindrar inblandning vid forvaltningsmyn-
digheternas tillimpning av forordningar meddelade med stod av restkompe-
tensen, savida forordningarna inte rér myndighetsutévning.°

2.3.2 Regleringsbrev

Hur statens medel ska anvindas fastslds dvergripande av riksdagen 1 stats-
budgeten. Inom de ramar riksdagen stéller upp ér det regeringens uppgift att
narmare bestimma om anslag och anslagsvillkor.?! Detta sker vanligen ge-
nom regleringsbrev, som &r en arlig skrivelse fran regeringen till en underly-
dande forvaltningsmyndighet.®? T regleringsbreven meddelar emellertid rege-
ringen inte enbart myndigheternas ekonomiska forutsattningar. Utover finan-
sieringsdelen innehdller regleringsbreven dven en verksamhetsdel med mal,

76 Se Sterzel (2004) s. 145 1.

77 Jfr prop. 1973:90 s. 210 dér det framgér “att riksdagen foreslas full frihet att pd eget
initiativ besluta foreskrifter inom hela normgivningsomradet”. Riksdagen har ocksa meddelat
bestdmmelser av aktuellt slag, ex. lagen (2021:642) om Institutet for ménskliga réttigheter.
Institutet 4r en myndighet under regeringen men i lagen finns bland annat bestimmelser om
institutets uppgifter och ledning, jfr prop. 2020/21:143 s. 19 ff. Férordningen (2021:1198)
med instruktion for Institutet for ménskliga réttigheter ar kortfattad och hénvisar till lagen.

8 Se Sterzel (2004) not 80.

7 Se Sterzel (2004) s. 146; jfr Nergelius (2022) s. 158, not 107, som menar att forslaget
ar svarbegripligt och att det ar naturligt i ett parlamentariskt system att riksdagen kan inkrékta
pa omrédet for regeringens forordningsmakt.

80 Jfr avsnitt 3.6.

81 Jfr bl.a. 9 kap. 1, 7 och 8 §§ RF.

82 Se Regeringskansliet (2024) s. 6.
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aterrapporteringskrav och olika uppdrag.®® T detta avseende preciserar rege-
ringen styrningen av myndigheten och kompletterar instruktionen. Regle-
ringsbreven kan nist efter instruktionerna ségas vara det viktigaste instrumen-
tet for regeringens styrning av de underlydande forvaltningsmyndigheterna.3*

En viktig utgangspunkt nir det géller den réttsliga grunden for reglerings-
breven, inte minst finansieringsdelen, dr regeringens s.k. dispositionsrétt som
stadgas i 9 kap. 8 § forsta stycket RF.*> Dir framgar att regeringen som hu-
vudregel forvaltar och forfogar dver statens tillgdngar. Riksdagen stéller an-
slagen till regeringens disposition och inte direkt till de olika myndigheterna.
For att de underlydande myndigheterna ska kunna nyttja anslagen krévs sile-
des ett beslut av regeringen, sdsom regleringsbreven. I sddana beslut stéller
regeringen anslagen till den berdrda myndighetens forfogande, ofta med yt-
terligare villkor.®¢ Hér menar jag att sambandet med lydnadsplikten i 12 kap.
1 § RF kan skdnjas. Dispositionsritten tillkommer regeringen men med stod
av lydnadsforhallandet kan regeringen i ndgon mening dverlata viss disposit-
ionsritt till de underlydande myndigheterna. Det framgar vidare i1 savél det
offentliga trycket som 1 litteraturen att regleringsbreven anses vara en del i
den styrning av forvaltningen som foljer av 12 kap. 1 § RF.®” For verksam-
hetsdelen i regleringsbreven, som inte lika tydligt anknyter till ekonomiska
forutséttningar, ar det enligt min mening 4n tydligare att den réttsliga grunden
for direktiven dr lydnadsplikten.

Regleringsbrev har tidigare beskrivits innehélla foreskrifter men att de inte
ska ses som forfattningar.®® Sedan 2010 ars grundlagsreform ska foreskrifter
fran regeringen numera alltid ges i forordningsform. I linje med detta har kon-
staterats att regleringsbrev inte ar foreskrifter i konstitutionell mening och inte
heller far innehélla foreskrifter.?” Eftersom regleringsbreven inte &r foreskrif-
ter behover deras réttsverkningar grundas pa nagot annat. Persson har anfort
att regleringsbrev rimligen dr bindande for underlydande myndigheter, vilket

8 Se 2007:75 s. 56; von Essen (2024) s. 43; Heckscher (2008) s. 148 f.

8 Jfr bl.a. prop. 2009/10:175 s. 111; Regeringskansliet (2024) s. 7 f.; Holmberg m.fl.
(2012) s. 453; Persson (2011) s. 653 ff., 669; Sterzel (2018) s. 119.

85 Bestdmmelser med relevans for regleringsbreven terfinns dven i bl.a. budgetlagen
(2011:203) och anslagsforordningen (2011:223) men detta behandlas inte ndrmare hér. For
vidare lasning, se ex. Persson (2018).

8 Se prop. 1973:90 s. 151 f., 220, 224, 332, 345 ff.; Eka m.fl. (2018) s. 471; Holmberg
m.fl. (2012) s. 452 {.; Stromberg & Lundell (2019) s. 137 f.

87 Se bl.a. SOU 2007:75 s. 100 f.; SOU 2021:25 s. 170; Regeringskansliet (2014) s. 11;
Regeringskansliet (2024) s. 6 ff.; Eka m.fl. (2018) s. 596; von Essen (2024b) s. 43; Ahlback
Oberg (2025) s. 88; Heckscher (2008) s. 148 f.; Persson (2011) s. 653, 658; Sterzel (2018) s.
71, 113, 119; Wenander (2025) s. 111 f. Notera @ven att regeringens dispositionsratt enligt 9
kap. 8 § RF begrénsats i forhéllande till riksdagens myndigheter, som inte lyder under rege-
ringen, samt att regleringsbrevet stills till det under regeringen lydande Domstolsverket och
inte direkt till domstolarna, se regeringsbeslut 2024-12-19, dnr Ju2024/00134, Ju2024/02573
(delvis).

88 Se ex. prop. 1975/76:209 s. 160; jfr Persson (2011) s. 655 ff.

8 Se prop. 2009/10:80 s. 220; SOU 2008:125 s. 556 £.; bet. 2009/10:KU19 s. 56; Rege-
ringskansliet (2024) s. 6, 20, 38; Holmberg m.fl. (2012) s. 353, 363; Persson s. (2011) 635,
655 ff.; Sterzel (2018) s. 122.
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far forstas som en foljd av lydnadsplikten i 12 kap. 1 § RF.”® Regleringsbrev
ger vidare, till skillnad fran foreskrifter, inte upphov till nigra direkta ritts-
verkningar for enskilda.”! De kan dock indirekt fa betydelse for enskilda, ex-
empelvis nér det géller bidrag eller vid dverklagande av forvaltningsbeslut
och skadesténdstalan dar avvikelser frdn regleringsbrev dberopas.®? Samman-
taget menar jag att regleringsbrev kan anses vara bindande for den underly-
dande myndighet de adresseras till men inte for andra myndigheter, sisom
domstolar, eller enskilda.

Regleringsbrev behdver, till skillnad fran foreskrifter, inte vara generellt
utformade. De kan innehalla s&vél generella direktiv som direktiv for sér-
skilda fall, ddr de senare begrinsas av bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF.” Ef-
tersom regleringsbrev inte dr foreskrifter kan de inte asidosdttas med stod av
lagprovningsrétten i 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § RF om de strider mot lag
eller annan foreskrift. Rattsstridiga direktiv kan i stdllet sdgas vara nulliteter
som saknar rittsverkan och behdver diarfor av den anledningen inte foljas av
underlydande myndigheter.**

233 Regeringsuppdrag
Formella styrinstrument som inte dr foreskrifter eller regleringsbrev kan nor-
malt sett hanforas till kategorin regeringsuppdrag som darmed blir en slags
restkategori. Som framgatt ovan i avsnitt 2.3.2 kan dven regleringsbrev inne-
hélla uppdrag. De regeringsuppdrag som avses hdr bendmns dérfor ibland
som sérskilda regeringsuppdrag eller sdrskilda regeringsbeslut. Likt regle-
ringsbrev anvénds regeringsuppdrag for att precisera inriktningen pa myndig-
hetens arbete utover det som foljer av olika foreskrifter, sdsom instrukt-
ionen.”> Regeringsuppdrag kan anviandas om regeringen vill att myndigheten
ska vidta olika typer av atgérder.”¢

Regeringsuppdragen har ett skiftande innehdll. Vissa uppdrag géller utred-
ning och analys.?” Andra uppdrag handlar om att myndigheten ska gora ndgot
eller prioritera inom ramen for befintliga verksamhet. Dessa uppdrag kan vara
av varierande generalitet. Exempelvis har Polismyndigheten fatt i uppdrag att
forstirka arbetet med att motverka och bekidmpa springdad.”® Aven om det

% Se Persson (2011) s. 658 ff. Aven om bundenheten inte blir féremal for domstolsprov-
ning skulle eventuellt bristande f6ljsamhet kunna f& konsekvenser for ansvarig tjédnsteman,
se Persson (2011) s. 660 ff.; jfr Persson (2016) s. 563; Persson (2018) s. 314 f.; 340 ff.

1 Se Persson (2011) s. 660, 662 f. De kan troligen inte heller liggas till grund for civil-
rattsliga ansprak, se NJA 1988 s. 15; Persson (2011) s. 665, 668; jfr SOU 1972:15 s. 176.

92 Se Persson (2011) s. 662 f., 668 f.

93 Se Persson (2011) s. 647, 659.

94 Se Persson (2011) s. 662.

%5 Se prop. 2009/10:175 s. 54. Det som sagts om uppdrag i regleringsbrev giller i stort
sett &ven for regeringsuppdrag genom sarskilda regeringsbeslut, jfr avsnitt 2.3.2.

% Jfr SOU 2007:75 s. 248; Sundstrom (2024) s. 217 f. P4 regeringens hemsida anges att
regeringsuppdrag handlar om att regeringen kan ge statliga myndigheter i uppdrag att utreda
olika fragor, sdsom effekterna av lagar och regler, se regeringen (u.4.). Det dr emellertid en
allt for smal beskrivning.

%7 Se ex. regeringsbeslut 2024-11-28, dnr 1.12024/02201; regeringsbeslut 2025-03-20, dnr
S2025/00585 (delvis).

%8 Se regeringsbeslut 2025-01-30, dar Ju2025/00232.
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giller en specifik verksamhet kan det enligt min mening knappast handla om
ett sdrskilt fall och inga enskilda drenden pekas ut. P4 ett liknande satt har
regeringen gett mer generella direktiv om handldaggningen av drenden som
forvisso rér myndighetsutovning.”® Ett exempel dr uppdraget till Migrations-
verket om att skyndsamt vidta ytterligare och kraftfulla dtgirder for att sidker-
stdlla att forfarandet och de krav som uppstélls i regleringen av drenden om
medborgarskap uppritthélls.!® Uppdraget resulterade i att Migrationsverket
skédrpte kraven under handliggningen och sédnkte prognosen for avgjorda
drenden om medborgarskap.!?!

Bland mer specifika regeringsuppdrag kan ndmnas Linsstyrelsen i Vistra
Gotalands lans uppdrag att sondera forutséttningarna att genomfora atgéarder
i jarnvigssystemet i straket Goéteborg-Bords!'?? och Kustbevakningens upp-
drag att dverlata en skapbil, en tung lastbil och personlig skyddsutrustning,
som inte lingre behdvs for statens verksambhet, till Ukraina genom gava.'®?
Béda exemplen kan sdgas rora ett sdrskilt fall. Det dr dock fraga om faktiskt
handlande eller sddant som faller utanfor begreppen myndighetsutovning och
lagtillimpning, sdsom civilrittsliga angeldgenheter, 1 12 kap. 2 § RF.

Regeringsuppdragen ges inte 1 forordningsform och utgdr inte foreskrifter
i 8 kap. RF:s mening.' De har, till skillnad fran regleringsbreven, inte heller
alltid med finansmakten att gora.!%> Darfor kan enligt min mening regerings-
uppdragen pa ett mer renodlat sétt ses som direktiv som meddelas med stod
av lydnadsplikten i 12 kap. 1 § RF. Som visats ovan ror dessa ibland sérskilda
fall, varpé begrinsningarna som foljer av 12 kap. 2 § RF maéste beaktas, men
de kan ocksé vara av mer allmén natur. Réttsverkningarna av regeringsupp-
dragen torde vidare likna dem for regleringsbreven eftersom lydnadsplikten
utgor en rittslig grund dven for regleringsbreven. Detta innebér att regerings-
uppdragen kan anses vara bindande for den underlydande myndighet de
adresseras till men inte for andra myndigheter eller enskilda.!%

9 Jfr avsnitt 2.1; avsnitt 3.3.

100 Se regeringsbeslut 2025-01-09, dnr Ju2025/00019.

101 Se Migrationsverket (2025a); Migrationsverket (2025b).

102 Se regeringsbeslut 2024-05-23, dnr L12024/00316 m.fl. En 18sning hittades och ledde
fram till ett uppdrag om att ingd medfinansieringsavtal, se regeringsbeslut 2024-09-19, dnr
LI2024/01353, L12024/01733.

103 Qe regeringsbeslut 2024-11-07, dnr F62024/01820.

104 Jfr avsnitt 2.3.2; prop. 1975/76:209 s. 160; prop. 2009/10:80 s. 220; SOU 2008:125
s. 556 f.; bet. 2009/10:KU19 s. 56.

10584 kan dock vara fallet ibland, exempelvis nér en myndighet ges i uppdrag att betala
ut medel av olika slag, se ex. regeringsbeslut 2025-02-27, dnr S2025/00401 (delvis).

106 Jfr avsnitt 2.3.2; Persson (2011) s. 661 f.
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3 Sjalvstandighet

I 12 kap. 2 § RF stadgas att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en
kommuns beslutande organ, far bestimma hur en forvaltningsmyndighet i ett
sarskilt fall ska besluta i ett drende som ror myndighetsutdvning mot en en-
skild eller mot en kommun eller som ror tillimpningen av lag.!” Detta inne-
bér att det finns vissa fall d& en myndighet eller ett beslutande organ aldrig
fir bestimma hur en forvaltningsmyndighet ska besluta. Fallen som omfattas
av bestimmelsen kan betecknas det for regeringen “férbjudna omradet™ eller
omvént det for forvaltningsmyndigheterna “’skyddade omradet”.

I grundlagspropositionen anfors emellertid att den frdmsta begransningen
av regeringens ritt att meddela direktiv till forvaltningsmyndigheterna ligger
i den legalitetsprincipen som kommer till uttryck genom stadgandet i 1 kap.
1 § tredje stycket RF om att den offentliga makten utdvas under lagarna. Re-
geringens direktiv fir alltsa inte strida mot gdllande ratt. Den sjdlvstindighet
for forvaltningsmyndigheterna i delar av beslutsfattandet som foljer av be-
stimmelsen 1 12 kap. 2 § RF utgor en ytterligare begransning av regeringens
direktivritt. I forarbetena motiveras denna begridnsning med att det &r en rétts-
sékerhetsgaranti for den enskilde.!%®

Inledningsvis kan noteras att samtliga rekvisit i bestimmelsen dr kumula-
tiva med undantag for rekvisiten om myndighetsutdvning respektive lagtill-
ldampning som é&r alternativa i forhallande till varandra. Detta innebir exem-
pelvis att bestimmelsen inte &r tillimplig nér det dr frdga om ett drende som
ror myndighetsutovning om det inte ocksé ar fraga om ett sérskilt fall. Det-
samma géller nir en myndighets agerande i ett sirskilt fall forvisso dr reglerat
1 lag men det inte &r fraga om ett drende.

Avsnittet dr indelat efter bestimmelsens olika bestdndsdelar. Avsikten &r
att gora behandlingen mer systematisk samt klargora olika gransdragningar
och rekvisitens inbordes forhdllande. For att uppdelningen inte ska vara pa
bekostnad av helhetsuppfattningen av bestimmelsens innebord krivs vissa
upprepningar. Dessutom finns ett nira samband mellan olika begrepp som
aktualiseras vilket leder till viss dverlappning mellan olika avsnitt. Exempel-
vis kan begreppen drende respektive faktiskt handlande ses som kommunice-
rande kdrl och myndighetsutdvning beaktas normalt sett inom ramen for ett
drende.!?

3.1 Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en

kommuns beslutande organ, ...
Bestdmmelsen i 12 kap. 2 § RF inleds med att ange vilka aktorer som tridffas
av forbudet mot att paverka vissa delar av forvaltningsmyndigheternas be-
slutsfattande. Med “myndighet” avses regeringen, statliga och kommunala

107 Bestimmelsen fick sin nuvarande lydelse i samband med 2010 &rs grundlagsreform.
Endast sprakliga dndringar gjordes jaimfort med tidigare, se prop. 2009/10:80 s. 290.

108 Se prop. 1973:90 s. 397; SOU 1972:15 s. 195 £; jfr Wenander (2025) 112 f.

199 Jfr avsnitt 3.4-5.
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forvaltningsmyndigheter samt domstolar. De statliga forvaltningsmyndighet-
erna lyder antingen under regeringen eller riksdagen. Styrelsen och andra
ndmnder i landets kommuner och regioner utgoér kommunala foérvaltnings-
myndigheter. Med domstolar avses de som anges i 11 kap. 1 § RF eller andra
domstolar som inrittats med stod av lag. Riksdagen anses inte vara en myn-
dighet utan ett beslutande organ och nimns dérfor sirskilt.''® Aven de kom-
munala beslutande organen omfattas av bestimmelsen och med detta avses
for nérvarande 1 praktiken regionfullmiktige och kommunfullméktige i lan-
dets olika regioner och kommuner.'!!

Skyddet for forvaltningsmyndigheternas sjélvstandighet géller alltsa inte
bara i forhallande till regeringen. Samtidigt &r det framst dd som bestammel-
sen fir betydelse pd grund av att merparten av de statliga forvaltningsmyn-
digheterna som utgédngspunkt har en lydnadsplikt gentemot regeringen.

3.2 ... far bestimma hur en forvaltningsmyndighet

Niér det stadgas att en myndighet inte far “bestamma’ uppstér frdgan vilken
innebord som ska ldggas i detta ord. Det kan konstateras att termen &r vanligt
forekommande i forfattningstext och att den anvénds for att beteckna beslut
av olika slag. Genomgdende for ordets olika anvindningar i rattsliga sam-
manhang &r att det siktar pa ett formellt och skriftligt beslut som fir nagon
form av réttsverkningar.''? Om inget sérskilt talar mot finns dérfor, enligt min
uppfattning, skél att ge ordet samma betydelse nir det anvinds i aktuell be-
stimmelse 1 RF.

3.2.1 Bestammande och informella kontakter

En séddan utgangspunkt att bestimmande avser formella beslut med réttsverk-
ningar tycks dven ha antagits av Forvaltningsutredningen. I utredningens be-
tankande konstateras att det inte &r sékert att synpunkter fran regeringsfore-
tradare i frdgor som ticks av numera 12 kap. 2 § RF skulle vara stridande mot
RF. Anledningen angavs vara att ”grundlagsforbudet enbart riktar sig mot
andra organs “bestimmande’”. Sddana synpunkter hade dock enligt Forvalt-
ningsutredningen ingen réttslig giltighet.!!3 Detta foljer av att lydnadsplikten
géller gentemot regeringen som fattar beslut i enlighet med bestimmelserna 1
7 kap. RF. Dessutom finns ingen lydnadsplikt i frdgor som faller inom ramen
for 12 kap. 2 § RF.

110 Riksdagens inflytande dver forvaltningen har dessutom inskrénkts ytterligare genom
att det i 12 kap. 3 § RF stadgas att riksdagen, till skillnad frén regeringen, inte far fullgdra
forvaltningsuppgifter i vidare man 4n vad som foljer av grundlag eller riksdagsordningen.

1 Jfr avsnitt 3.5.1 om kommuner och regioner; prop. 1973:90 s. 398; Stromberg & Lun-
dell (2019) s. 154; Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 144.

112 Ex. bemyndiganden om beslutanderitt eller normgivning, se Ds 2014:1 s. 86 ., beslut
om inhibition enligt 48 § FL eller definitionen av myndighetsutdvning, se avsnitt 3.5.1; 3 §
1971 ars FL; prop. 1971:30 s. 332. Noteras kan att &ven termen som substantiv, ’bestdm-
melse”, dr en synonym till en enskild foreskrift i en forfattning.

113 Se SOU 1983:39 s. 100.
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Forvaltningsutredningens stéllningstagande ifragasattes av JK och Dom-
stolsverket under remissbehandlingen. JK och Domstolsverket hade pdpekat
att nuvarande 12 kap. 2 § RF ger uttryck for ett réttssdkerhetskrav som inte
kan forenas med forsok till paverkan inom det omrade som técks av bestdm-
melsen. Enligt dem stred det séledes mot grundlagstadgandet om synpunkter
gavs i paverkanssyftesyfte &ven om myndigheten inte &r bunden av dem.!!* 1
betidnkandet fran Verksledningskommittén, som &ven behandlade Forvalt-
ningsutredningens stéllningstaganden, nyanseras bilden nédgot. Verksled-
ningskommittén tog fasta pa att Forvaltningsutredningen uttryckt sig med be-
fogad forsiktighet (inte sékert...”). Slutsatsen som sedan drogs var att be-
stimmelsen bor “tolkas pé det séttet att statsrdd och regeringstjdnstemén inte
bor paverka en myndighet sa, att den i praktiken kdnner sig bunden av hur
den skall avgora ett drende som avses i RF 11:7 [numera 12:2]7.!13

I den efterfoljande propositionen som lag till grund for det s.k. verksled-
ningsbeslutet betonades dterhédllsamhet och forsiktighet géllande informella
kontakter inom omrédet for numera 12 kap. 2 § RF och att sidana kontakter
for regeringens del borde skotas pa tjanstemannanivé i den man de var nod-
vindiga.!'® Det senare menar jag far forstds som ett sétt att minska risken for
att en forvaltningsmyndighet “’kdnner sig bunden”.

Vid behandling av propositionen gav KU uttryck for en liknande hallning
men tillade att informella kontakter inom omradet for nuvarande 12 kap. 2 §
RF i sérskilt hog grad bor avse informationsutbyte, snarare &n styrning.!!” T
senare betdnkanden finns tecken pa att KU ger uttryck for en ndgot striktare
syn. De informella kontakterna far enligt KU inte g& utdver den formella ra-
men for myndigheternas verksamhet.!!® T detta kan dven, som jag tolkar det,
begrinsningen av formell styrning som foljer av 12 kap. 2 § RF anses ligga.
Med andra ord far dd informella kontakter inte inriktas pa styrning av sddant
som regeringen inte har ritt att styra formellt sett. Utanfor ”det férbjudna om-
radet” kan de informella kontakterna fortydliga den formella styrningen. Re-
geringens mojlighet till formell styrning innebér dven att det finns en institut-
ionell logik for myndigheten att vara foljsam i forhallande till de informella
kontakterna. Sa lange inget formellt regeringsbeslut har begérts kvarstir dock
myndighetens fulla ansvar for de enskilda besluten efter kontakterna.!!”

114 Se SOU 1985:40 5. 93 f.

115 Se SOU 1985:40 s. 95.

116 Se prop. 1986/87:99 27 £.

17 Se bet. 1986/87:KU29 s. 14.

118 Se bl.a. bet. 2012/13:KU10 s. 100; bet. 2015/16:KU10 s. 104 f.; bet. 2020/21:KU10
s. 257 f. Att det 4r tillatet for regeringen att anvénda sig av informella kontakter och att de
viktig och nddvindig del i regeringens relationer till myndigheterna och i en effektiv forvalt-
ning framgar bl.a. i prop. 1986/87:99 s. 27 f.; prop. 2009/10:175 s. 101 ff.; SOU 1985:40
s. 43 £, 93, 98 ff.; SOU 2007:75 s. 124 {f.; bet. 1986/87:29 s. 13; bet. 2012/13:KU10 s. 100;
Regeringskansliet (2014) s. 11-18; Regeringskansliet (2025) sirskilt s. 4 ff.; Ahlbick Oberg
(2025) s. 93; Heckscher (2008) s. 148 ff.; Sundstrom (2024) s. 224; Wenander (2025) s. 114 f.

19 Jfr prop. 1986/87:99 s. 27 £.; prop. 2009/10:175 s. 101 ff.; SOU 1983:39 s. 100; SOU
1985:40 s. 91, 94, 98 f.; SOU 2007:75 s. 124 ff.,, 207 {f., 212; bet. 1986/87:29 s. 13; bet.
2012/13:KU10 s. 100; Regeringskansliet (2014) s. 11-18.
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Samtidigt kan sdgas att bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF riktar sig lika
mycket till den ”mottagande” myndigheten som den “avsidndande”. Med detta
menar jag att bestimmelsen kan ses som ett réttsligt stod for att ignorera vissa
direktiv. I framstéllningar rorande stadgandets innebord dr mitt intryck att
perspektivet ofta dr det motsatta, dvs. att det handlar om ett forbud for den
avsindande myndigheten.!? Om regeringen ldmnar synpunkter, oavsett
form, pa fragor som triffas av 12 kap. 2 § RF borde en myndighet ha kénne-
dom om det réttsliga stodet for att ignorera synpunkterna och integritet nog
att just ignorera dem i de fall myndigheten inte haller med.!?! Svérigheten ar
emellertid att regeringen dven har andra styrmedel i sin hand, férutom den
auktoritet som regeringsmakten i sig for med sig. Dessa kan bli en patryck-
ning, om #n indirekt eller informellt.'*> Myndigheten kan komma att efterfolja
synpunkterna av ridsla for att ledningen inte ska {4 forléngt forordnande eller
for att “’straffas” i en kommande budgetprocess.

3.2.2 JO-praxis

Det finns viss JO-praxis kring innebérden av 12 kap. 2 § RF och specifikt
rekvisitet om att "bestimma” utifran granskning av ageranden pa kommunal
niva. Denna praxis kan ge viss vdgledning dven om den inte uppstétt genom
granskning av regeringen. Som konstaterats i avsnitten 1.3 och 3.1 4r bestim-
melsen densamma oavsett om det giller sjidlvstindighet for kommunala for-
valtningsmyndigheter i forhallande till en annan kommunal myndighet eller
om det géller statliga forvaltningsmyndigheters sjdlvstindighet i forhéllande
till regeringen.

I ett fall hade en kommundirektdr, dvs. chefen for kommunstyrelsens for-
valtning, i ett e-postmeddelande till miljochefen framfort att miljondmnden
borde aterkalla ett 6verklagande avseende foreldggande vid vite. Beslutande-
ritten i frdgan 1&g hos miljondmnden. Ndmndens beslut i det enskilda drendet
var dven av sddan art som avses i numera 12 kap. 2 § RF. JO uttalade att
kommunstyrelsen hade kunnat inhdmta sakupplysningar om &rendet. Enligt
JO maste emellertid stor forsiktighet iakttas s& att kommunstyrelsens age-
rande “’inte uppfattas som ett forsok att gripa in 1 utdvandet av nimndernas
forvaltningsuppgifter i enskilda drenden”. JO var dirfor mycket kritisk till
agerandet utifrdn e-postmeddelandet, vars utformning gick 6ver gransen for
vad som kunde anses acceptabelt.!?

JO har dven i liknande fall kritiserat kommundirektorers e-postkommuni-
kation gillande ndmnders drendehandlidggning.!?* Inte i ndgot av de hénvi-
sade fallen har dock kommunstyrelsen eller kommundirektoren i strikt me-
ning bestdmt hur en myndighet ska besluta i det enskilda drendet. I stéllet talar
JO om att agerandena kan uppfattas som forsok att ingripa i, blanda sig i eller

120 Jfr dock Enqvist (2019) s. 110, 113 ff. déir en aspekt av bestimmelsen beskrivs som
ett krav riktat mot en myndighet att i vissa fall aktivt vdrna sin egen sjilvstandighet.

121 Jfr SOU 2007:75 s. 209, 212, 272; Heckscher (2008) s. 153.

122 Jfr SOU 1985:40 s. 95; bet. 2006/07:KU20 s. 211 fT.

123 Se JO 2008/09 s. 507.

124 Se bl.a. JO 2009/10 s. 384; JO 2014/15 s. 667.
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paverka ndmndens bedomningar i enskilda drenden och att det racker for att
agerandena ska vara i strid med 12 kap. 2 § RF.

3.2.3 Att paverka dr att bestimma

Som framgatt i avsnitt 3.2.1 utgdr 12 kap. 2 § RF ett hinder dven for infor-
mella kontakter i frdgor som ticks av bestimmelsen vilket ligger i linje med
JO-praxis géllande den kommunala nivdn som redovisats i avsnitt 3.2.2. Sam-
mantaget finns starka skil att ge det bestimmandebegrepp som avses i 12 kap.
2 § RF en vidare innebdrd dn vad som kanske egentligen strikt foljer av orda-
lydelsen. Detta Overensstimmer med vad som tycks ha blivit den gingse
standpunkten 1 det offentliga trycket och litteraturen.

Till skillnad frdn nér ordet anvénds i en del andra réttsliga sammanhang
avser sdledes “bestimma” 1 12 kap. 2 § RF sévil att ge direktiv som att pa
annat sdtt ldgga sig i beslutsfattandet.'?® Den aktuella bestimmelsen har dven
beskrivits som ett ”forbud mot inblandning” vilket ocksa ger en antydan om
att begriansningen stricker sig langre 4n bestimmande genom formella beslut
med direktiv.!?® ”Bestimmandet” i form av paverkan av olika slag behover
inte komma fran regeringen som sddan utan kan dven komma fran enskilda
statsrdd och departementstjdnstemén, vilket dirmed ocksé gér utover ordaly-
delsen.!?’

33 ... 1 ett sarskilt fall ...

Endast sddant som &r att anse som ett “’sérskilt fall” traffas av bestimmelsen
i1 12 kap. 2 § RF. Detta torde motsatsvis innebéra att det alltid 4r mdjligt for
regeringen att ge direktiv som har bérighet pé flera fall och som &r av mer
generell natur.'?® Mer korrekt ar kanske till och med att séiga direktiv som inte
riktar sig mot ett sérskilt fall. Generalitet kan ndmligen vara en fridga om grad
dér det léar finnas typer av direktiv som varken dr renodlat generella eller tyd-
ligt riktade mot ett sérskilt fall.'*

Det aktuella rekvisitet har vad jag kan beddma ront relativt lite uppmérk-
sambhet i det offentliga trycket och litteraturen. Enligt min mening 4r det dock
ett av de viktigaste. Detta inte minst eftersom flera av rekvisiten i 12 kap. 2 §
RF dr kumulativa. Regeringen far saledes ge direktiv om sadant som ror en
statlig forvaltningsmyndighets drendehandldggning, och da dven nir det &r
fraga om myndighetsutdvning eller lagtillimpning, sa lange direktivet inte
giller ett "sarskilt fall”.

3.3.1 Generalitet
En avgorande fraga ér alltsd vad som utgor ett sdrskilt fall och inte. Har menar
jag att viss inspiration kan himtas fran vad som sdgs i1 forarbetena till RF om

125 Se prop. 1986/87:99 s. 25; Bull & Sterzel (2019) s. 279;

126 Se Petrén & Ragnemalm (1980) s. 283, min kursivering.

127 Se Wenander (2025) s. 113; jfr Regeringskansliet (2023) s. 3.

128 Ex. m&l och prioriteringar for myndigheterna som ges i regleringsbrev eller regerings-
uppdrag, jfr avsnitt 2.1; avsnitt 2.3; SOU 2007:75 s. 100 f.

129 Jfr avsnitt 2.1; avsnitt 2.3.
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generalitet gillande foreskrifter enligt 8 kap. RF.!*? Departementschefen me-
nade att en foreskrift dr generell om den exempelvis avser situationer av ett
visst slag eller vissa typer av handlingssitt eller om den riktar sig till eller pa
annat sitt berér en i allminna termer bestdmd krets av personer”. Detta inne-
bér att det rdcker med att foreskriftens ordalydelse dr generellt utformad och
teoretiskt majlig att tillimpa pé fler &n ett fall. Foreskriften far saledes inte
peka ut en viss adressat for tillimpningen. Déremot kan det i praktiken vara
sa att foreskriften tar sikte pd en specifik situation eller enbart kommer att
tillimpas i ett fall.!3! Sammantaget ar kravet pa foreskriftskravet visentligen
formellt, vilket bekriftats i rittspraxis.!*? Det kan papekas att departements-
chefen i motiven till numera 12 kap. 2 § RF dven anforde att det inte foreligger
ndgot "hinder for regeringen att inom ramen for sin normgivningskompetens
utfdrda nya bestimmelser som kanske tar sikte just pd en aktuell situation™.!3?

Kravet for att ndgonting ska anses generellt kan enligt min mening knapp-
ast stillas hogre 1 forhdllande till rekvisitet ’sdrskilt fall” 1 12 kap. 2 § RF.
Direktiv frin regeringen som meddelas med stéd av 12 kap. 1 § RF och som
inte utgor foreskrifter enligt 8 kap. RF begréinsas séledes inte av 12 kap. 2 §
RF om de getts en sprékligt och i teorin generell utformning. Detta eftersom
direktiven under sddana forhallanden inte kan anses rora ett sdrskilt fall”,
dven om de tar sikte pa en aktuell situation.

Min beddmning utifran ordalydelsen &r vidare att generaliteten kan ligga
bade i regeringens direktiv och i den verksamhet eller det beslut som rege-
ringen avser styra 6ver. Med andra ord kan regeringens direktiv vara tillatna
pa den grunden att direktiven som sédana &r generella eller riktar sig till flera
fall. Direktiven kan ocksé vara tilldtna for att de ror beslut eller verksamhet
hos myndigheten som &ar generell, exempelvis myndighetens normbeslut —
dvs. beslut om att infora, &ndra eller upphdva myndighetsforeskrifter — eller
beslut som ror planering och prioritering. 34

3.3.2 Rittsliga stillningstaganden som styrinstrument
Rekvisitet om sérskilt fall vicker dven fragan om ordalydelsen i 12 kap. 2 §
RF ger utrymme for fler styrinstrument dn de som anvénds av regeringen idag
och som framgétt i avsnitt 2.3. Som ett forslag i detta avseende har jag valt
att utgd fran nagot som redan finns inom den statliga forvaltningen och som
kan anses vara en typ av styrsignal, nimligen réttsliga stillningstaganden.

130 Sidana foreskrifter kéinnetecknas av att de #r generella och bindande for myndigheter
och enskilda, se prop. 1973:90 s. 203 f. Nar det géller foreskrifter som meddelas genom lag
kan generalitetskravet sidgas folja av att riksdagen enligt 11 kap. 4 § respektive 12 kap. 3 §
RF inte far fullgora réttskipnings- eller férvaltningsuppgifter i vidare man &n vad som foljer
av grundlag eller riksdagsordningen, jfr Stromberg (1999) s. 39. Regeringens direktiv med
stod av 12 kap. 1 § RF kan vara bade generella och gélla sérskilda fall och de kan endast
anses bindande i férhéllande till den underlydande forvaltningsmyndighet som direktivet ri-
kas mot, jfr avsnitt 2.1; avsnitt 2.3.

131 Se Nergelius (2022) s. 124 1.

132 Se HFD 2022 ref. 50 p. 25-28; jfr RA 1980 1:92; RA 1999 ref. 76.

133 Se prop. 1973:90 s. 397.

134 Jfr prop. 2016/17:180 s. 257 £.; SOU 2010:29 s. 637 ff.; Wenander (2016a) s. 506 f;
Wenander (2025) s. 113.
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Rittsliga stéllningstaganden &r vanligt forekommande inom olika statliga
forvaltningsmyndigheter. De beskrivs av forvaltningsmyndigheterna sjilva
allmédnt som en redogdrelse eller uttalande om myndighetens uppfattning i
rittsliga fragor, vilket normalt sett handlar om hur en forfattning bor tolkas.
Att skapa enhetlighet anges ofta vara det overgripande syftet med rittsliga
stdllningstaganden. Det ndrmare anviandningsomradet beskrivs ofta pa sé satt
att réttsliga stdllningstaganden gors i principiella frdgor nér det saknas svar i
en rittsfraga eller nér rittslaget &r oklart.!®
Rattsliga stéllningstaganden anses vidare vara “’styrande” eller "bindande” in-
ternt inom myndigheten och for dess medarbetare. Bundenheten inom myn-
digheten kan som jag ser det sdgas folja av myndighetens hierarki och en ar-
betsgivares ritt att leda och fordela arbetet.!3 Handlédggare far alltsd som ut-
gangspunkt inte avvika frdn den beddmning som gors 1 stallningstagandet sa-
vida det inte finns en omstdandighet i det enskilda fallet som inte beaktats 1
stillningstagandet.!3’ I litteraturen anfors dock att réttsliga stillningstaganden
inte dr bindande.!*® Detta far enligt min mening av sammanhanget forstis som
att de inte dr bindande pd samma sétt som foreskrifter enligt 8 kap. RF.!¥
Forvaltningsmyndigheterna sjélva anger att stillningstagandena infe r bin-
dande for domstolar, enskilda eller andra externa aktorer.'

Det kan konstateras att rittsliga stillningstaganden inte dr foreskrifter en-
ligt 8 kap. RF.!#! Darfor finns rittsliga stillningstaganden dven i fragor dar
den aktuella myndigheten inte har ritt att meddela foreskrifter. Samtidigt &r
de rittsliga stallningstagandena generella i den meningen att de fir betydelse
i alla de fall som berérs av den réttsfraga som behandlas i stdllningstagan-
det.!4?

Att regeringen, sdvitt jag vet, inte utfirdat nagra réttsliga stéllningstagan-
den, i den mening som nu avses, sedan RF infordes, kan prelimindrt antyda
att det inte ligger inom regeringens befogenheter att utfdrda sddana. Bestim-
melsen om forvaltningens sjdlvstidndighet kan &ven ge intrycket av att rege-
ringen inte far ldgga sig i en myndighets tolkning av en foreskrift.!*3 Det al-
ternativ som stér till buds om regeringen dr missndjd med myndighetens

135 Se ex. Forsikringskassan (u.8.), Konkurrensverket (u.d.); Migrationsverket,

RS/007/2024; MUCF (u.4.); MYH (u.4.); Skatteverket (u.8); Tullverket (u.4.); jfr Ehrnrooth
(2022) s. 48; Ryberg-Welander (2022) s. 33 f. JO har konstaterat att det allmént sett inte fanns
nagot att invinda mot att i det aktuella Migrationsverket beslutade om s.k. beslutsstopp ge-
nom ett réttsligt stéllningstagande, som uppfattades som den “normala formen for rattslig
styrning inom Migrationsverket”, se JO 2024 s. 414, s. 419 f.

136 Jfr 4-5 §§ myndighetsforordningen (2007:515); Persson Osterman (2022) s. 23.

137 Jfr Ryberg-Welander (2022) s. 33 f.

138 Se von Essen (2024a), s. 50; Nordklint (2025) s. 19 f.; Pahlsson (1995) s. 144 f.; P&hls-
son (2018) s. 109 ff.

139 Jfr Nordklint (2025) not 57; Persson Osterman (2022) s. 23.

140 Se ex. Forsikringskassan (u.8.), Konkurrensverket (u.d.); Migrationsverket,
RS/007/2024; MUCF (u.4.); MYH (u.4.); Skatteverket (u.a); Tullverket (u.4.); jfr Ehrnrooth
(2022) s. 48; Ryberg-Welander (2022) s. 33 f.

141 Jfr nedan; Ehrnrooth (2022) s. 48.

142 Jfr Nordklint (2025) s. 14, 27.

193 Jfr ex. SOU 1983:39 s. 99 f.; prop. 1986/87:99 s. 26; bet. 2017/18:KU20 s. 238 ff;
Heckscher (2008) s. 153 f.; Wenander (2025) s. 111.
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tolkning dr att &ndra foreskriften — antingen pd egen hand om det géller en
forordning eller genom en proposition till riksdagen om det giller en lag.!#*

KU granskade viren 2022 ett mal om minskat sjukpenningtal som rege-
ringen givit Forsdkringskassan i ett regleringsbrev. I sitt stillningstagande
ville KU “uppmérksamma vikten av att regeringens styrning av myndigheter
[...] utformas sa att de inte riskerar att paverka lagtillimpningen i enskilda
drenden”.!*> Att styrningen inte far riskera att pdverka lagtillimpningen i en-
skilda drenden skulle med en strikt ldsning, enligt min uppfattning, bli en
mycket begriansande forhédllningsregel eftersom nistan all styrning kan sigas
4 ndgon slags pdverkan i enskilda drenden. Dessutom stracker sig uttalandet
vid forsta anblick langre dn vad 12 kap. 2 § RF kriver.

Ett réttsligt stillningstagande kommer & ena sidan naturligen méanga
ginger rora myndighetsutdvning eller tillimpningen av lag. A andra sidan
handlar det inte om ett sirskilt fall och inte heller om etf drende som rér myn-
dighetsutdvning eller tillimpning av lag. Hela podngen med stdllningstagan-
dena &r att de ska styra flera medarbetare i flera fall. Stdllningstagandena pe-
kar inte heller ut nagon viss adressat som 1 forlingningen kan berdras av de
beslut som kommit till med hjélp av stdllningstagandet. Sett till ordalydelsen
112 kap. 2 § RF torde alltsa, som jag ser det, réttsliga stdllningstaganden inte
falla inom det forbjudna omradet”.

Normgivningshierarkin innebér att regeringen kan upphédva och ersétta
myndighetsforeskrifter genom forordning.!#¢ Regeringen kan dessutom med
stod av lydnadsplikten ge direktiv om myndigheters normbeslut och andra
beslut som inte kan anses gélla ett sdrskilt fall. Har ingar till exempel myn-
digheternas allménna rad.'*” Allménna rad ar rekommendationer om hur f6-
reskrifter kan eller bor tillimpas.!'*® De ror séledes tolkning eller utfyllning av
foreskrifter och liknar i det avseendet de rattsliga stdllningstagandena. Ett all-
mént rdd avser dock endast tillimpningen av en viss befintlig foreskrift me-
dan ett réttsligt stdllningstagande &ven kan goras nér det saknas svar i en rétts-
fraga. Ytterligare skillnader &r att de allmédnna rdden kan sédgas rikta sig till
allménheten i forsta hand samt att de inte ar bindande for ndgon.!'*” I praktiken
torde savél réttsliga stillningstaganden som allménna rad fa betydelse dven

144 Se SOU 1985:40 s. 37 f.; bet. 2021/22:KU20 s. 183; Heckscher (2008) s. 155; Heck-
scher (2020) s. 22.

145 Qe bet. 2021/22:KU20 s. 183.

146 Jfr 8 kap. 11-12 §§ RF; prop. 2009/10:80 s. 224; Holmberg m.fl. (2012) s. 408 f;
Wenander (2016a) s. 506.

147 Jfr avsnitt 3.3.1.

148 Se 1 § ForfSamlF; Se Ds 1998:43 s. 11, 25; jfr prop. 1983/84:119 s. 24 f. Allménna
radd motsvarar det som tidigare kallades anvisningar, se prop. 1975/76:112 s. 66 f.; jfr prop.
1983/84:119 s. 15 ff.

199 Jfr 27-29 §§ ForfSamlF; prop. 1983/84:119s. 10 f., 15 ff.; Ds 1998:43 s. 26; Pahlsson
(2018) s. 107. Griansen mellan allménna rad och andra uttalanden fran en myndighet &r dock
inte helt tydlig, jfr ex. Péhlsson (1995) s. 96; Péhlsson (2018) s. 111.
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nér de inte dr bindande och det kan krévas relativt starka skél for att exempel-
vis en domstol ska fréngd dem.!*°

Nagot sdrskilt normgivningsbemyndigande behovs inte for att en myndig-
het ska f& meddela allménna rad.!! Regeringen har i instruktionsbestimmel-
ser mer 1 allménhet givit vissa myndigheter i uppdrag att meddela allménna
ridd inom sina ansvarsomraden.!>? Det finns d&ven ménga exempel pa ndr re-
geringen genom beslut i form av sérskilda regeringsuppdrag givit underly-
dande forvaltningsmyndigheter i uppdrag att se dver befintliga eller ta fram
nya allménna rad for olika syften.!>* Det skulle sammantaget enligt min me-
ning vara en mycket mirklig ordning om inte regeringen ocksé sjilv kunde
meddela allménna rad, pd samma sitt som forvaltningsmyndigheterna.!>* Vad
jag kan bedoma saknas det ocksa skil att dra ndgon annan slutsats i forhél-
lande till réttsliga stdllningstaganden.

Regeringen far sjélvklart inte ge direktiv om att en foreskrift ska tillimpas
pa ett sétt som strider mot sjdlva foreskriften, men om flera tolkningar eller
handlingsmojligheter ryms skulle kanske regeringen kunna ge generella di-
rektiv om vilka som ska viljas av forvaltningsmyndigheterna.!>> Detsamma
géller rimligen nér forvaltningsmyndigheterna sjélva beslutar om réttsliga
stdllningstaganden. Eftersom stdllningstagandena inte dr bindande for dom-
stolar kan det ytterst provas i domstol om regeringen gett direktiv som héller
sig inom foreskriftens ramar. Forvaltningsdomstolar har vida provningsbefo-
genheter och kan dven prova lampligheten.!>® Med det sagt torde i praktiken
domstolen manga gdnger doma i linje med det réttsliga stéllningstagandet sa
lange det inte dr rattsstridigt. Erfarenheterna frn hur forvaltningsmyndighet-
ernas egna rittsliga stdllningstaganden har behandlats samt intresset av en-
hetlig rittstillimpning talar for detta.!>’

Bremdal har behandlat ett fall som blev foremal for KU:s granskning dér
sjukforsidkringsministern i media hade uttalat att Forsékringsverkets allmdnna
rdd om tolkning av sjukforsékringsreglerna inte speglade gillande ritt.!>®
Bakgrunden var att Forsakringskassan hade anvént sig av uttalanden i en de-
partementspromemoria trots att motiven dndrats i den efterf6ljande proposit-
ionen. KU:s majoritet kom fram till att ett statsrdd fir klargéra motiven

150 Jfr Nergelius (2022) s. 154; Péhlsson (1995) s. 45, 107, 118 ff., 124, 127; Pahlsson
(2018) s. 107, 111 ff,; Sterzel (2004) s. 128; Stromberg (1999) s. 45 f.; Warnling Conradson
m.fl. (2022) s. 235.

151 Se prop. 1983/84:119s. 7 £, 24 f.

152 Se ex. 7 § forordningen (2015:284) med instruktion for Socialstyrelsen; jfr prop.
1983/84:119 5. 7.

153 Se bl.a. regeringsbeslut 2020-10-14, dnr S2020/07616; regeringsbeslut 2024-07-18,
dnr KN2024/01546.

154 Jfr departementschefens hénvisning till att det i dldre forvaltningsrittslig litteraturen
allmént antogs att ”6verordnade myndigheter fick meddela anvisningar #ill ledning for sina
underordnade myndigheter dven utan négot uttryckligt bemyndigande”, se prop. 1983/84:119
s. 7 f., min kursivering.

135 Jfr 1 kap. 1 § 3 st. RF; bet. 2021/22:KU20 s. 178, 183; bet. 2017/18:KU20 s. 239 f.

156 Se Stromberg & Lundell (2022), s. 226; JO 2024 s. 414, s. 419 1.

157 Jfr ex. avsnitt 5.5.3; Péhlsson (1995) s. 45, 107, 118 ff., 124, 127; P&hlsson (2018)
s. 107, 111 ff.

158 Se Bremdal (2013) s. 60 f.; bet. 2009/10:KU20 s. 139-151.

32



bakom en viss rittsregel och att det dr godtagbart att gora en myndighet upp-
mérksam pa en feltolkning.!>® Bremdal anfor att ”den bridnnande fragan [ér]
om statsradet hade avsikten att pdverka i ett enskilt fall eller om hon endast
velat klargora réttsldget”. Vidare menar han att i det sistndmnda fallet borde
KU kanske dven diskuterat om ett sddant klargérande inte borde komma fran
regeringen.'%® Som jag forstdr Bremdal menar han att regeringen skulle ha
kunnat fatta ett formellt regeringsbeslut om ett klargérande av réttsléget.

Sammantaget gor jag beddmningen att det dr mojligt for regeringen att ut-
farda rittsliga stillningstaganden men ockséd allménna rad. De forra skulle
dven kunna ses som bindande gentemot den forvaltningsmyndighet som de
adresseras till mot bakgrund av den lydnadsplikt som f6ljer av 12 kap. 1 §
RF. For det fall rittsliga stdllningstaganden skulle anses vara icke-bindande
dven for en underlydande myndighet kan det finnas starka sakliga skél for att
dnda folja dem. Situationen liknar da den som géller allménna rad.!°! Det kan
dessutom noteras att det finns motsvarigheter till allménna rad och rittsliga
stillningstaganden utfirdade av regeringen inom dansk och finsk ritt.!®? Na-
got liknande i Sverige skulle alltsé inte vara frimmande i forhallande till tva
av Sveriges nidrmsta rattssystem.

Vidare dr réttsliga stillningstaganden och allménna rad aldrig réttsligt bin-
dande for domstolar eller enskilda. Ddremot har framgatt att domstolar &nda
anvénder sig av rittsliga stéllningstaganden och allménna rad och foljer dem
i regel ndr det inte finns starka skél som pekar i en annan riktning. Detsamma
torde enligt min mening som utgangspunkt bli fallet &ven om regeringen var
utfirdande myndighet.

3.4 ... ska besluta 1 ett drende ...

Genom skrivningen “besluta i ett drende” riktar sig bestimmelsen i 12 kap.
2 § RF mot myndigheternas drendehandldaggning. Detta innebdr att myndig-
heters s.k. faktiska handlande faller utanfor ”det forbjudna omradet”. Att sa

159 Se bet. 2009/10:KU20 s. 150 f. Minoriteten menade att statsrddet skulle kritiseras med
hénvisning till 12 kap. 2 § RF, se s. 357 f.

160 Bremdal (2013) s. 60 £.

161 Bn jimforelse kan goras till den effekt uttalanden i réttsliga frigor fran det tidigare
Riksskatteverket hade i forhallande till de lokala skattemyndigheterna, se Pahlsson (1995)
s. 144 f.

162 | Danmark kan en minister utfirda icke-bindande rekommendationer eller vigledande
uttalanden, ofta betecknade vejledninger, samt generella tjenstebefalingar som ér bindande
for den adresserade myndigheten inom ministeriet, se Justitsministeriets vejledning nr 9594
af 9 juli 2021, p. 1, 4-5; Hejgaard Merup m.fl. (2022) s. 94 ff., 128 ff.; Wenander (2016b)
s. 62. Dessutom talas i dansk rétt om en mdjlighet till uttalanden fran en minister i form av
efterarbeten, efterarbejder, som rittsligt stod for en viss tolkning av en bestdmmelse, se
Wenander (2016b) s. 63. I Finland kan ministerierna ex. utfarda ”allmidnna icke-bindande
anvisningar om lagstiftningens innehall och tillimpning” samt “forpliktande interna forvalt-
ningsforeskrifter”, dir de senare r endast bindande for en underlydande myndighet, se Ju-
stitickanslern i statsradets arsberéttelse 2020, s. 20; Statsradets publikationer 2023:61, s. 107;
Wenander (2019) s. 132.
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ar fallet framgér uttryckligen av grundlagspropositionen.!% Vad jag kan be-
doma dr departementschefens uttalande i detta avseende utan undantag.

Det finns inga legaldefinitioner for drende och faktiskt handlande. Begrep-
pen sitts dock oftast i motsats till varandra, dvs. det som inte utgor ett arende
ar faktiskt handlande och vice versa.!®* Inneborden for respektive begrepp
behandlas narmare nedan.

3.4.1 Arendebegreppet

I forarbetena till RF framgar inte mer om vad ett “drende” dr dn vad som
framgatt ovan dér drendehandléggning skiljs fran faktiskt handlande. For att
nirmare forstd innebdrden i drendehandléggning eller hur drendebegreppet
ska definieras behdver saledes andra kéllor konsulteras.

Begreppen érende, faktiskt handlande och myndighetsutévning férekom-
mer 1 forvaltningsrétten. Jag menar att det dr underforstétt 1 forarbetena till
RF att begreppen som utgéngspunkt ska ges samma innebdrd i konstitution-
ella som i forvaltningsrittsliga sammanhang.'® De forarbeten och den dokt-
rin som ansluter till forvaltningsritten och i synnerhet de forvaltningslagar
som tilldimpats genom &ren kan dérfor tjana som vigledning dven nir det gél-
ler forstaelsen av begreppen inom ramen for aktuell grundlagsbestimmelse.

I propositionen till 1971 ars FL framgar att grinsen mellan drendehand-
laggning och faktiskt handlande far avgoras “frdn omréde till omréde”.!%¢
Detta anser jag fir forstds som att en viss typ av agerande kan anses vara
drendehandldaggning hos en myndighet medan ett /iknande agerande inte nod-
véandigtvis dr det hos en annan myndighet inom ett annat omrade.

Ett sdtt att fa reda pa om det dr friga om ett drende anfors i propositionen
vara ndr begreppet uttryckligen anvénds i en forfattning. I 6vrigt menade de-
partementschefen att det ofta framgick av sammanhanget vad som var att anse
som ett drende enligt en viss forfattning. Som exempel pé hur det kan framga
av sammanhanget nidmndes forekomsten av regler om besluts 6verklagbar-
het.!®” Detta samband mellan drende och dverklagande menar jag ér av viss
betydelse och tyder pa att 4renden i normalfallet har en viss formell prégel.
Sambandet aterkommer 1 olika framstdllningar nir det géller forstdelsen av
drende, myndighetsutovning och bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF.!6® Detta be-
handlas dven nirmare nedan.!®® Samtidigt anférde departementschefen att
muntlig och formlds handldggning inte uteslot att det var friga om drenden
som gjorde bestimmelser i 1971 ars FL tillimpliga.'”° Hur detta forhéller sig
till distinktionen gentemot faktiskt handlande ser jag som oklart.

Departementschefen medgav vidare infor 1971 érs FL att det “knappast &r
mdjligt att genom en uttrycklig definition av begreppet drende astadkomma

163 Se prop. 1973:90 s. 398; jfr Bull & Sterzel (2019) s. 279; Johansson (2012) s. 829.
164 Se ex. SOU 2010:29 s. 96.

165 Jfr prop. 1973:90 s. 397 £.; Bull & Sterzel (2019) s. 279.

166 Se prop. 1971:30 s. 315.

167 Se prop. 1971:30 s. 315.

168 Jfr bl.a. SOU 2005:104 s. 55; Holmberg m.fl. (2012) s. 558 £.; Stjernquist (1976) s. 68.
169 Se avsnitt 3.4.3; avsnitt 3.5.1; kapitel 4; avsnitt 5.1.

170 Se prop. 1971:30 s. 316, 334.
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en meningsfylld distinktion mellan de tva berérda huvudtyperna av forvalt-
ningsverksamhet”, dvs. drendehandldggning och faktiskt handlande, och en
sadan togs darfor inte heller in 1 1971 ars FL. I sammanhanget uttalades att
distinktionen inte var avgorande for lagens tillimpning eftersom tillimp-
ningsomradet snarare begransades utifrdn myndighetsutdvning mot en-
skild.!”! Inte heller Forvaltningsréttsutredningen ansdg att det fanns négot
praktiskt behov av att infora en definition av drende infor 1986 érs forvalt-
ningslag.!”

Aveni 12 kap. 2 § RF anviinds begreppet myndighetsutdvning mot enskild
for att avgrinsa tillimpningsomradet. Jag anser samtidigt att det i forhéllande
till RF inte kan ségas att distinktionen mellan &rendehandldggning och fak-
tiskt handlande dédrmed skulle vara av mindre betydelse. Detta inte minst ef-
tersom det i grundlagspropositionen tydliggdrs att faktiskt handlande ska falla
utanfor ’det forbjudna omradet”. Bestimmelsens lydelse dndrades dessutom
jamfort med GLB:s forslag av just den anledningen.

3.4.2 Beslutets betydelse

Arendehandliggning beskrivs ofta som den beslutande verksamheten.'”?
Detta ger uttryck for att forekomsten av ett beslut 1 forvaltningsrittslig me-
ning dr avgdrande for definitionen av ett drende. I forarbetena till nuvarande
FL framgar att den principiella skillnaden gentemot faktiskt handlande &r att
drendehandldggning utmynnar i eller avslutas med ett beslut av nagot slag.
Av betydelse blir ddrmed dven hur begreppet beslut ska definieras. Inte heller
hér finns det ndgon legaldefinition. Det erkénns i forarbetena att det &r forenat
med svérigheter att formulera en definition men att beslut anda har vissa ge-
mensamma ndmnare.!7#

I propositionen till nuvarande FL anges ddrmed att ett beslut regelméssigt
innefattar “ett uttalande fran en myndighet som &r avsett att ha vissa verk-
ningar for den som beslutet dr riktat mot”. Vidare syftar uttalandet “ofta till
att paverka mottagarens handlande i en given situation”. Samtidigt &r det inte
uttalandets yttre form som avgor om att det dr fraga om ett beslut utan inne-
hallet och syftet med uttalandet.!”> Férvaltningslagsutredningen utvecklade
innebdrden av att beslut kan vara av olika slag pé foljande sétt.

Utan att forlora sin karaktir av beslut kan uttalandet vara formlost
eller formbundet, internt eller externt, individuellt eller generellt,
betungande eller gynnande, slutligt eller interimistiskt. Det kan
innefatta ett avgorande i sak eller vara av processuell natur. Det
kan anvisa ett direkt handlingsmonster eller fungera indirekt

171 Se prop. 1971:30 5. 315 £; jfr SOU 1968:27 s. 80.

172 e SOU 1983:73 s. 37.

173 Se SOU 1983:73 s. 49; Petrén & Ragnemalm (1980) s. 283; Stromberg & Lundell
(2022) 5. 17.

174 Se prop. 2016/17:180 s. 24; SOU 2010:29 s. 97.

175 Se prop. 2016/17:180 s. 24; jfr SOU 2010:29 s. 97 1.
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genom att ligga till grund for andra beslut, som anger ett konkret
handlande. O.s.v.!7

Detta menar jag kan sdgas ge uttryck for en extensiv syn pa beslutsbegreppet
och ddrmed drendebegreppet.!”” Nagon motsvarighet till det ovan citerade ut-
talandet finns inte i den efterfoljande propositionen.

Samtidigt foljer av sdvil Forvaltningslagsutredningens betidnkande som
propositionen att drenden definieras av att de avslutas med ett beslut, vilket
kan sdgas moderera bilden ndgot.!”® Har kan ocksa pdminnas om att FL géller
for handldggningen av drenden medan bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF giller
“beslut i ett drende”, vilket enligt min uppfattning knappast kan forstas pa
annat sitt dn att det 4r det avslutande beslutet under drendehandldggningen
som avses. En processuell frdga torde dock kunna anses utgora ett eget
drende. Det har ndmligen anforts att regeringen kan ge direktiv for saddant som
inte dr avgorande for en myndighets beslut i sak, sdsom forfarandefragor, men
enbart s ldnge forfarandet inte dr reglerat i lag.!”

Vidare anser jag att det i sammanhanget kan finnas anledning att skilja pd
beslut i forvaltningsrittslig och allménspréklig mening. For att utveckla detta
resonemang kan ndmnas att foreteelser inom utbildnings- respektive sjuk-
vardsomrédet sedan forarbetena till 1971 érs FL dterkommande har lyfts fram
som exempel for att tydliggora skillnaden mellan drendehandldggning och
faktiskt handlande. Av dessa exempel foljer att en ldrares undervisning och
en likares operation av en patient ér att anse som faktiskt handlande. Arenden
uppstar emellertid vid examination som mynnar ut i beslut om betyg och nir
patienten debiteras en avgift for utford behandling.!®® Det dr méjligt att ur ren
spréklig synvinkel pasta att det fattas beslut &ven inom ramen for det nimnda
faktiska handlandet. Lararen kan sdgas besluta vilka &mnen som ska tas upp
vid en viss foreldsning och ldkaren kan sdgas besluta vilken narkos som ska
anvéndas eller var snitten ska goras under en operation. Enligt min mening ér
det dock tydligt att det i dessa fall inte &r fraga om beslut i forvaltningsridttslig
mening.

Ragnemalm har riktat invindningar mot att Verksledningskommittén en-
ligt hans mening ger intryck av att hela forvaltningssektorer faller utanfor till-
lampningsomradet for 12 kap. 2 § RF genom sina exempel pa vad som utgor
faktiskt handlande, sdsom vérd, undervisning, byggande och transporter.!8!

176 Se SOU 2010:29 s. 98.

177 Det kan noteras att Hans Ragnemalm var sirskild utredare i Forvaltningslagsutred-
ningen, se SOU 2010:29 s. 3. Han har riktat skarp kritik mot Verksledningskommitténs
grundlagstolkning, som ger uttryck for en mer restriktiv syn pa bland annat drendebegreppet
och som dirmed &ven ger regeringen storre befogenheter att styra, se ndrmare nedan och
Ragnemalm (1986).

178 Se prop. 2016/17:180 s. 24, 52; SOU 2010:29 s. 97.

179 Se SOU 1985:40 s. 36.

180 Se prop. 1971:30 s. 315, 335; SOU 1983:73 s. 49; SOU 2010:29 s. 97; prop.
2016/17:180 s. 24.

181 Se nérmare om exempel pa faktiskt handlande i avsnitt 3.4.3-4.
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Han menar att det bakom atskilliga faktiska dtgérder inom dessa verksamheter
“ligger beslut i drenden”.!8?

Det ér, vad jag kan bedoma, mycket mdjligt att sd ibland &r fallet, men
fragan ar till vilken grad. Detta torde bero péd hur extensivt drende- och be-
slutsbegrepp som tillgrips. Sjalvklart fattas en rad olika beslut, i vid mening,
inom de nimnda verksamheterna. Utifrdn vad som anforts ovan om undervis-
ning och sjukvérd kan de emellertid inte alltid, kanske till och med séllan,
anses vara beslut 1 forvaltningsréttslig mening. En anledning kan ségas vara
den rent interna karaktiren pa vissa beslut.!®? T de fall det trots allt ar fraga
om drendehandldggning torde dessa ménga ginger falla utanfor omradet for
myndighetsutdvning och lagtillimpning i den mening som foljer av 12 kap. 2
§ RF. Det kan exempelvis handla om drenden som ror civilrittsliga avtal om
byggnation.!%*

Om ett beslut, med Ragnemalms ord, “ligger bakom” en faktisk atgard
borde detta enligt min mening dessutom i vissa fall kunna beskrivas som att
det faktiska handlandet foljer effer beslutet och dirmed nér arendehandlégg-
ningen formellt sett dr avslutad. Dérfor triffas inte den faktiska dtgarden som
sadan av bestdmmelsen i 12 kap. 2 § RF. I sddant fall 4r det inte ldngre fraga
om ett drende, dven om ett drende forelegat tidigare i hindelseforloppet.'®?
Allmént anfors i1 forarbetena till FL att d&rendehandldggning typiskt sett ar ett
forstadium” till vidtagande av faktiska &tgarder.'®6 Sddana dtgdrder far alltsé
forstas ske efter beslutet i d&rendet och kan beskrivas som verkstéllighet. Fra-
gan om grinsen mellan drende, beslut och faktiskt handlande dterkommer i
avsnitt 3.4.4.

Ett drende avslutas med ett beslut i forvaltningsrattslig mening men for att
kunna avgriansa handldggningen frén annan verksamhet behdver det dven av-
goras ndr ett drende ska anses vara inlett. I propositionen till FL framgér att
det dr ganska enkelt att avgora nér drendehandldggningen paborjas om en ut-
omstéende tar initiativ till att en myndighet ska inleda ett forfarande.'$” Aren-
det inleds da ofta genom att ndgon form av skrift inkommer till myndigheten.
Om myndigheten sjdlv tar initiativ till ett &rende &r det svarare att avgodra nér
drendet ska vara inletts. I dldre forarbeten ndmns att [t]illsyn, 6vervakning,
inspektion, planering etc. kan men behdver inte materialisera sig i d&renden”
och det talas om att nigot kristalliseras” till ett drende.'®® Att myndigheten
paborjar upprittandet av en handling som sedan ligger till grund for vidare
atgdrder eller for beslutet i drendet utgor ett exempel. Det finns dock enligt
min mening fortsatt otydlighet kring nér och hur kristalliseringen sker. '8’

182 Se Ragnemalm (1986) s. 2 1.

183 Aven i dessa fall skulle man kunna tala om (interna) 4renden, jfr Johansen (2019) s.
212 f. Min bedémning &r dock att det inte &r drenden i den mening som avses i FL och RF.

184 Jfr avsnitt 3.5.3; avsnitt 3.6.3.

135 Jfr avsnitt 3.5.1.

136 Se SOU 2010:29 s. 97.

137 Se prop. 2016/17:180 s. 24.

138 Se SOU 1968:27 s. 80.

139 Jfr Johansen (2019) s. 162 f., 210 ff.
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Vidare far forekomsten av ett beslut inte bara betydelse for definitionen av
drendebegreppet utan dven nér det géller fragan om huruvida ett drende in-
letts. Detta eftersom ett drende bara kan ha inletts om ett beslut maste fattas
for att avsluta handldggningen.'*?

Forvaltningsrittsutredningen menade infor 1986 ars FL att begransningen
till &rendehandldggningen inte bara innebar att allt faktiskt handlande i egent-
lig mening uteslots frin tillimpningsomradet “utan ocksé all verksamhet i an-
slutning till ett drende i skedet innan formellt anhéngiggdrande har skett och
i skedet efter myndighetens slutliga beslut”.!! Detta sammanfattar vil vad
jag bedomer fortsatt torde gilla bade i férhallande till FL och drendebegreppet
112 kap. 2 § RF.

En skillnad dr samtidigt att grundlagsbestimmelsen inte lyder att bestam-
mande dver drendehandldggningen, i vid mening, dr forbjuden utan att forbu-
det géller Aur en forvaltningsmyndighet ska besluta i vissa typer av drenden.
Den handléggning inom ett drende som foregéar ett beslut, exempelvis utred-
ning och kontroller, faller utanfor tillimpningsomridet och dr enligt ordaly-
delsen mojlig for regeringen att ge direktiv om #ven i sirskilda fall.!®? Det-
samma torde gélla atgérder som foljer efter beslutet och som ror verkstallig-
het. Utifran ordalydelsen gor jag vidare bedomningen att regeringen exem-
pelvis skulle kunna bestimma vem, ndrmare bestdmt vilken befattningshavare
inom myndigheten,!®®> som ska fatta ett beslut eller azt en myndighet faktiskt
ska fatta ett beslut.

I riittsfallet RA 1988 ref. 132 hade regeringen gett Vigverket i uppdrag att
’projektera och uppritta arbetsplan for utbyggnad av vig E6 till motorvig pa
aterstdende delar mellan Stenungsund och Uddevalla”. Regeringsrétten ansag
att vignitets utbyggnad och kvalitet styrdes av statsmakternas samhéllspla-
nering och resurstilldelning pa sadant sétt att uppdrag av aktuellt slag lag
inom regeringens direktivritt. Detta trots att Vagverkets efterfoljande beslut
om arbetsplan utgjorde ett beslut i ett drende som rorde sdvil myndighetsut-
ovning som lagtillimpning. Regeringens beslut var den direkta anledningen
till att Vigverket uppréttade en arbetsplan men regeringen hade inte bestdmt
hur Vagverket skulle besluta om byggande av den aktuella vigen. Enligt re-
geringsrétten var regeringsbeslutet dirmed inte i strid med nuvarande 12 kap.
2 § RF.194

34.3 Faktiskt handlande

Det som inte utgdr drendehandldggning i grundlagsbestimmelsens mening
kan hinforas till kategorin av s.k. faktiskt handlande. Med andra ord

190 Se prop. 2016/17:180 s. 24.

191 Se SOU 1983:73 s. 50.

192 Dérmed inte sagt att det alltid r lampligt. For att minska risken for att ett direktiv om
beredningen i praktiken uppfattas bestimmande for utgangen eller for astadkomma ett mer
effektivt genomslag kan det vara lampligare att ge direktivet en mer generell beklddnad.

193 Jfr avsnitt 5.2.

194 Se RA 1988 ref. 132. Jfr dven avsnitt 3.4.3 angdende att sjilva utbyggnaden av infra-
struktur kan ses som faktiskt handlande.
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definieras faktiskt handlande negativt, som motsats till drendehandlégg-
ning.'”> Vidare anvénds ibland “faktisk (forvaltnings)verksamhet™ eller an-
nan forvaltningsverksamhet” som synonymer till faktiskt handlande.!*®

I forarbetena till nu gédllande FL anfors att “faktiskt handlande karaktiri-
seras av att myndigheten i praktiken vidtar en viss dtgird” vilket ger en anty-
dan till en mer positiv definition.'”” Vanligtvis forklaras emellertid faktiskt
handlande frimst genom att anvinda mer eller mindre konkreta exempel. Det
finns en méngd sddana i bland annat forarbeten till olika forvaltningslagar och
RF, utredningsbetéinkanden om regeringens styrning samt i grundlagskom-
mentarer. Jag redogdr nedan for ett antal exempel.

I varken GLB:s betinkande eller grundlagspropositionen nimns nagra ex-
empel pa faktiskt handlande. Det var dock forst genom propositionen som det
tydliggjordes att faktiskt handlande skulle falla utanfor tillimpningsomradet
for bestimmelsen 1 numera 12 kap. 2 § RF. Detta skedde efter papekanden
under remissbehandlingen av GLB:s forslag om att ett sddant fortydligande
behovdes. Den av GLB foreslagna motsvarigheten till numera 12 kap. 2 § RF
kunde enligt regeringsrittens ledamoter tolkas som att dven faktisk verksam-
het inbegreps. I remissvaret fran regeringsréttens ledamoter nimns vigbygge,
undervisning, sjukvard och jérnvdgsdrift som exempel pad faktiskt hand-
lande.!?® Kammarritten i Goteborg anforde i sitt remissvar, som exempel, att
det borde finnas mdjlighet for regeringen att ge direktiv om att en viss jarn-
végslinje eller station inte far ldggas ned. Kammarrédtten menade vidare att
det gillde d&ven om en ansvarig myndighet sjdlv hade kunnat besluta med st6d
av sin instruktion.'” Aven om det inte framgar uttryckligen bedémer jag att
exemplet kan forstds som faktiskt handlande och att det 4r en anledning till
att regeringen enligt kammarritten borde ha direktivratt. Kammarrétten hade
dock i anslutning till exemplet anfort att rattstillimpning, enligt GLB:s for-
slag, dr mer vidstrackt 4n myndighetsutovning mot enskild.??® Darfér menar
jag att den direktivrétt som kammarrétten ansdg att regeringen borde ha sna-
rare kan anses folja av att det aktuella exemplet infe ror myndighetsutovning,
dven om det skulle utgdra drendehandlaggning.

En vanligt aterkommande upprikning av exempel pé faktiskt handlande
utifran 12 kap. 2 § RF ar ”jarnvégsdrift, anldggande av végar, polisens opera-
tiva verksamhet etc.”. Upprikningen forekommer redan i en presentation och
kommentar till den d& nya RF fran ar 1973, dvs. innan RF hade tritt i kraft,
skriven av tva sekreterare 4t GLB, Bo Broomé och Claes Eklund.?®! Upprik-
ningen har dérefter genom &ren, dven pa senare tid, exempelvis tagits in 1
andra  grundlagskommentarer, réttspraxis, forarbeten och KU:s

195 Jfr bl.a. SOU 2010:29 5. 95 f.

19 Jfr prop. 1973:90 s. 398; prop. 2016/17:180 s. 24; Stromberg & Lundell (2022) s. 17.

197 Se prop. 2016/17:180 s. 24; jfr SOU 2010:29 s. 96 f.

198 Se prop. 1973:90 s. 238, 247 £, 251.

199 Se prop. 1973:90 s. 252.

200 Se prop. 1973:90 s. 251 f.

201 Se Broomé & Eklundh (1973) s. 148. Att Broomé och Eklundh var sekreterare 4t GLB
framgér av SOU 1972:15 s. 3.
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beténkanden.?*? Att upprikningen anvindes i samband med verksledningsbe-
slutet, som kommit att fa stor betydelse géllande tolkningen av 12 kap. 1 och
2 §§ RF?%, kan ndmnas sérskilt.?%4

I Forvaltningsutredningens betdnkande dterfinns ocksa exempel pd fak-
tiskt handlande. Bland annat ndmns, likt de ovan redovisade remissvaren,
undervisning, sjukvard och kommunikationer. Dessa uppgifter dr sédana som
har karaktdr av service eller prestationer till den enskilde och utgdr darfor
typiskt faktiskt handlande. Till denna grupp av uppgifter hanfor Forvaltnings-
utredningen dven informations- och rddgivning samt opinionsbildning.?%?

En annan grupp av uppgifter som enligt Forvaltningsutredningen utgor
faktiskt handlande ir tillsyn, 6vervakning och inspektionsverksamhet. Som
mer konkreta exempel inom denna grupp ndmns polispatrullering, trafikover-
vakning och arbetsplatskontroller. Samtidigt papekar Forvaltningsutred-
ningen att drenden som rér myndighetsutdvning kan bli en indirekt {6ljd av
det faktiska handlandet. Det dr sdledes exempelvis en skillnad mellan under-
visningen och ett beslut om avstidngning av en elev eller mellan arbetsplats-
kontrollen och eventuella efterfoljande foreligganden.??® En jamforelse kan
hér goras med det som framgatt ovan om att polisens operativa verksamhet
ansetts utgora faktiskt verksambhet. I linje med detta har Bull anfort att denna
verksamhet ofta ér att beteckna som faktiskt handlande och ndmner, tange-
rande Forvaltningsutredningen, trafikovervakning, patrullering och besok 1
skolor som exempel .27

Samtidigt maste, enligt min mening, beaktas att polisens operativa verk-
samhet generellt angivits som exempel pé faktiskt handlande, vilket torde in-
begripa mer dn de av Forvaltningsutredningen och Bull ndmnda konkreta
handlingarna. Helmius konstaterar att ’[v]arken polislagen eller LOB inne-
haller ndgra regler om overklagande”.?°® Hon hinvisar vidare till att ett antal
forarbeten anger “att polisverksamhet dir overklaganderegler saknas alltid
ska betraktas som faktiskt handlande”.2%° T det forsta av de hanvisade utred-
ningsbetdnkandena framgér att ett framtradande drag nér det géller forunder-
sOkningsreglernas formella utformning ar att “lagstiftaren sett forfarandet
uteslutande sdsom ett faktiskt handlande”. 1 sasmmanhanget ndmndes dven att
just avsaknaden av overklaganderegler ér ett pafallande drag.?!” Dessa slut-
satser har aterupprepats och godtagits i senare utredningsbetdnkanden och av

202 Se ex. Holmberg m.fl. (2012) s. 560; Derlén, Lindholm & Naartijirvi (2025) s. 203;
RA 1988 ref. 132; SOU 2019:46 s. 524; prop. 1986/87:99; bet. 1986/87:KU29 s. 12; bet.
2005/06:KU8 s. 35; bet. 2007/08:KU20 s. 171; bet. 2011/12:KU20 s. 72, 91.

203 Se nérmare i det foljande, sérskilt kapitel 4.

204 Se prop. 1986/87:99 s. 25; bet. 1986/87:KU29 s. 12.

205 Se SOU 1983:39 s. 46.

206 Se SOU 1983:39 5. 46. Som framgatt i avsnitt 3.4.2 giller skillnaden dven i forhallande
nér ett drende anses foreligga.

207 Se Bull (2008) s. 91; likalydande i Bull (2012) s. 11.

208 Se Helmius (2021) s. 82. LOB ir en forkortning for lagen (1976:511) om omhénder-
tagande av berusade personer m.m.

209 Se Helmius (2021) s. 82, min kursivering.

210 Se SOU 1976:47 5. 272.
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JO.2! D4 har dven tydliggjorts att “forundersokningsforfarandet ror sig om
ett faktiskt handlande och inte dr ett drende i forvaltningslagens mening”.?!2

Det behover knappt ndmnas att sdvil aklagarens atgérder som polisens
verksamhet ér en del i forundersokningsforfarandet. Nér det géller bland an-
nat polisens brottsbekdmpande verksamhet utover forundersokningsforfaran-
det ansags det dnnu tydligare att det var friga om faktiskt handlande.?!® Trots
att det forsta hdnvisade stillningstagandet kring forundersdkningsforfaran-
dets rdttsliga status som faktiskt handlande dr frdn 1970-talet ansdgs alltsa
statusen av flera fortfarande vara densamma i slutet av 1990-talet.?!* Det kan
noteras att diremellan inférdes polislagen (1984:387). Som exempel pé fak-
tiskt handlande, som inte kan dverklagas, har &ven JO ndmnt just polisopera-
tiva beslut som bland annat kan fattas med stod av polislagen.?!> Intressant ar
som jag ser det bendmningen av dessa som “’beslut” mot bakgrund av det som
anforts 1 avsnitt 3.4.2 om drende- och beslutsbegreppen.

En viss nyansering av att forundersdokningsforfarandet i sin helhet ar att
anse som faktiskt handlande framgar i1 en bilaga till ett av utredningsbetin-
kandena som hédnvisats till ovan. Dar pépekas att forundersdkningen som fak-
tiskt handlande ska skiljas frén att “personer som ber6rs av en forundersok-
ning under forfarandets gdng kan vara part i domstol i ndgon delfraga, t.ex.
hiktning eller beslag”.?!¢ Som jag tolkar det utgor inte dessa “delfragor” fak-
tiskt handlande. Aven om inte heller delfrigorna omfattas av tillimpnings-
omrédet for FL genom det uttryckliga undantaget i 3 § FL for brottsbekdm-
pande verksamhet anser jag att de torde vara drenden i den mening som avses
112 kap. 2 § RF. Rimligen triffas da dven aklagarens beslut med anknytning
till dessa delfragor — exempelvis om anhallande och hédktningsframstallan —
av grundlagsbestimmelsen.?!”

I vilken utstrackning polisens operativa verksamhet &r att anse som faktiskt
handlande och vad det innebér i1 forhallande till 12 kap. 2 § RF behandlas
dven ndrmare i avsnitten 3.4.4 och 5.1.

Forvaltningsutredningen lyfte dessutom fram att initiativverksamhet och
sadan forvaltningsverksamhet som handlar om sakkunskap i stor utstrackning
utgdr faktiskt handlande. Bland annat anges att ”’[v]erksamheten kan inne-
hélla viktiga inslag av utvecklingsarbete, framétsyftande eller omdanande
verksamhet, som ofta initieras av forvaltningsmyndigheten sjélv inom ramen
for givna regler, riktlinjer och anslag”.?!8

Forvaltningsutredningen menade dessutom att organisation, planering och
prioritering mellan olika insatser kunde foras till omradet for det faktiska
handlandet.?!® Samtidigt angavs att detta var exempel pd “generellt inriktat

211'Se SOU 1998:46 s. 97, SOU 1999:53 5. 392 £, 413, 505; JO 1995/96 s. 36, s. 50.
212 Se SOU 1998:46 s. 111; jfr SOU 1999:53 s. 393, 413.

213 Se SOU 1999:53 s. 393.

214 Jfr SOU 1999:53 5. 393, 413.

215 Se JO 1999/2000 s. 60, sérskilt s. 69 f.; jfr JO 2004/05 s. 107, s. 121.

216 Se SOU 1999:53 s. 505.

217 Jfr avsnitt 5.2.3; SOU 1987:72 s. 208.

218 Se SOU 1983:39 5. 46 f.

219 Se SOU 1983:39 5. 98 f.
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arbete” som regeringen diarmed ocksa kunde ge direktiv om.??° Som jag be-
domer det kan alltsd dessa exempel anses falla utanfor ”det forbjuda omradet”
redan pd den grund att det inte handlar om ett ”sdrskilt fall”. Detta ligger 1
linje med vad som anfors i en av grundlagskommentarerna. Dér framgér att
det foreligger en lydnadsplikt gentemot regeringen “inom hela faltet for ge-
nerellt inriktad verksamhet sasom planering och budgetarbete”. Faltet skiljs 1
kommentaren frdn de direktiv som kan ges for sdrskilda fall ndr det giller
faktiskt handlande och andra drenden &n sddana som roér myndighetsutovning
eller lagtillimpning.??!

Verksledningskommittén kom att bygga vidare pa Forvaltningsutredning-
ens arbete. I linje med grundlagspropositionen menade Verksledningskom-
mittén att det faktiska handlandet hos myndigheterna “ligger Aelt inom ramen
for regeringens bestimmanderitt”.?2? Verksledningskommittén gav dven ex-
empel pa séddant faktiskt handlande. Pa ett, utifrdn vad som hittills framgatt,
igenkdnnligt satt nimns i kommitténs betdnkande radgivning, vird, undervis-
ning, byggande och transporter. Dessutom framgar att planering och utred-
ningsverksamhet ofta utgor faktiskt handlande.??* En fraga som uppkommer
ar 1 vilka fall planering och utredningsverksamhet inte dr att anse som faktiskt
handlande. Jag menar dock att d&ven om det blir friga om drenden sé torde
planering och utredningsverksamhet i ménga fall vara av generell natur, dvs.
inte ett “sérskilt fall”, och dessutom sakna element av myndighetsutdévning
eller lagtillimpning pd sa sdtt att 12 kap. 2 § RF &nda inte blir tillimplig. Detta
overensstimmer med vad Verksledningskommittén sjélv anforde om att den
producerande verksamheten samt myndigheternas utredande, planerande och
rationaliserande arbete faller utanfor begreppen myndighetsutdvning och lag-
tillampning.?2*

De ovan nimnda exemplen pa faktiskt handlande dverensstimmer i hog
grad med de som aterfinns inom forvaltningsrétten och som bland annat lyfts
fram i forarbetena till nuvarande och tidigare forvaltningslagar. Flera av dessa
exempel har redan framgétt i avsnitt 3.4.2. Hir kan &nda for tydlighetens skull
ndmnas bland annat foreldsningar, operationer, trafikdirigering, biljettkon-
troller, sparvagnstrafik och sopkorning.??

344 Grénslandet

Mot bakgrund av foregdende avsnitt kan konstateras att gransen mellan
drende och faktiskt handlande inte dr helt klar. Jag gér beddmningen att det
hade varit mojligt att argumentera for att flera av de exempel pa faktiskt hand-
lande som lyfts fram ovan &r att anse som drenden. Med det sagt behdver det
inte vara korrekt att se dem som drenden. Hér kan pdminnas om att det i

220 Se SOU 1983:39 s. 58; jfr avsnitt 3.3.

221 Se Petrén & Ragnemalm (1980) s. 284, min kursivering; jfr avsnitt 3.3.

222 Se SOU 1985:40 s. 36, min kursivering.

223 Se SOU 1985:40 s. 36.

224 Se SOU 1985:40 s. 38; jfr ovan om Forvaltningsutredningen; avsnitt 3.3, avsnitt 3.4.2,
avsnitt 3.5.3, avsnitt 3.6.3.

225 Se bla. prop. 1971:30 s. 315; SOU 1983:73 s. 49; SOU 2010:29 s. 97; prop.
2016/17:180 s. 24.
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forarbetena till nuvarande och tidigare forvaltningslagar har anforts att det
kan vara svart att avgora nér ett drende inletts i friga om tillsyns-, inspektions-
och polisverksamhet.?2¢

Aven grinsdragningen mellan faktiskt handlande och myndighetsutdvning
har pekats ut som en svarighet.??” Vid forsta anblick menar jag att denna syn-
punkt inte dr helt enkel att forsta vad avser 12 kap. 2 § RF. Anledningen ar
att sdsom grundlagsbestimmelsen édr utformad sa avgors forst om det ér fraga
om ett faktiskt handlande eller inte. Om det &r fraga om ett faktiskt handlande
blir frigan om myndighetsutdvning inte aktuell. Det &r enbart nir det handlar
om beslut i ett &rende som det d&ven méste avgoras huruvida detta drende ror
myndighetsutdvning mot en enskild eller en kommun.??® Riktigt s& enkelt ar
det dock inte. En mojlighet dr att forekomsten av ndagon slags karaktdr av
myndighetsutdvning kan vara en faktor i huruvida négot ska betraktas som
faktiskt handlande eller inte.?

Den flytande grinsen mellan drende och faktiskt handlande kan enligt min
mening illustreras med en parallell till FL. Faktiskt handlande, ddribland flera
av de ovan nimnda exemplen, skulle kunna f4 sddana faktiska verkningar for
en enskild att det ska anses foreligga ett Gverklagbart beslut enligt 41 § FL.
Det ar tydligt i forarbetena och i réttspraxis att ett beslut i FL:s mening inte
maste ha en viss form.?3° Férekomsten av ett beslut dr vidare en central aspekt
i definitionen av vad som &r ett drende och i beddmningen av om ett drende
anses foreligga. I sadant fall skulle alltsa ett fran borjan faktiskt handlande
retroaktivt kunna definieras om till ett &rende. Denna drendehandldggning gor
ocksa att FL blir tillaimplig utifrdn 1 § FL. Med andra ord bestédms lagens till-
lamplighet i det givna fallet baklanges.

Ett liknande resonemang kan dven foras i forhédllande till myndighetsutov-
ning. Nir ett faktiskt handlande innefattar myndighetsutdvning i vid mening,
dvs. att det offentliga pa nagot sétt anvinder makt eller tving gentemot en
enskild, kan handlandet ségas ha sddana faktiska verkningar att det foreligger
ett overklagbart beslut och dirmed &dven ett drende.?3! Samtidigt ar det svart
att se momentana oskrivna beslut” som &verklagbara, trots att det kanske

226 Se SOU 1968:27 s. 80; prop. 2016/17:180 s. 24; jfr Johansen (2019) s. 210 ff.

227 Se SOU 1983:73 s. 49 f.; SOU 2005:104 s. 55; Jonsson (2006) s. 170.; Sundstrom
(2024) s. 224; jfr bilaga 4 1 SOU 2008:118 s. 97; Bull (1999) s. 114; Heckscher (2008)
s. 146 f.

228 Jfr prop. 1971:30 s. 334; remissyttrandet fran Juridiska fakultetsnimnden vid Lunds
universitet, atergivet i SOU 1985:40 s. 37.

229 Jfr avsnitt 3.5.1.

230 Se ex. prop. 2016/17:180 s. 24 f., 253, 332; SOU 2010:29 s. 97 ff., 632; RA 2004
ref. 8; HFD 2018 ref. 23 och dér angivna réttsfall; jfr avsnitt 3.4.2.

B Jfr ex. JO 1999/2000 s. 60; Johansen (2019) s. 172, 220-225, 260 f. Grinsdragningen
mellan faktiskt handlande och myndighetsutovning kan sigas ha haft storre betydelse nir
tidigare forvaltningslagar géllde eftersom tillimpningsomradet d& delvis begrénsades till
drenden som avsag myndighetsutdvning, se 1 och 3 §§ 1971 ars FL respektive 1, 1418, 20—
21,26 §§ 1986 ars FL. Det var ocksé en sldende likhet mellan Forvaltningslagsutredningens
definition av myndighetsutovning respektive forslag till bestimmelse om besluts dverklag-
barhet, se SOU 2010:29 s. 102, 630 ff.; jfr nedan och avsnitt 3.5.1.

43



inte dr friga om rent faktiskt handlande. Detta eftersom den bestdndighet som
torde krivas for overklagande saknas.?*

Som redan framgatt har polisoperativa ’beslut” i regel ansetts som faktiskt
handlande. Samtidigt kan det vara sd att dven polisoperativa beslut i ett visst
skede 1 stéllet ska anses ske inom ramen for ett forvaltningsrattsligt drende. I
ett av de ovan hinvisade JO-besluten menade JO att ett i grunden polisopera-
tivt beslut om tilltrddesforbud i det aktuella fallet skulle anses vara ett over-
klagbart beslut enligt FL. med anledning av den relativt langa tiden som be-
slutet gillde.?*® Detta far forstds som att ett drende ddrigenom ocksé forelag.
JO har dven i senare beslut gett uttryck for att graden av inskrankning for en
enskild dr avgorande for om en atgérd som vidtagits av en myndighet ska
anses vara faktiskt handlande eller inte.?** Av Johansen beskrivs detta som en
fraga om nar faktiskt handlande 6vergér till myndighetsutovning. I ndgon me-
ning omdefinieras d& det “faktiska handlandet” forst till drenden.?*> Forhél-
landet mellan drendehandldggning, faktiskt handlande och myndighetsutov-
ning behandlas dven 1 avsnitt 3.5.1.

De polisoperativa besluten anvinds dven i forarbetena till FL {or att illu-
strera granszonen mellan drendehandldggning och faktiskt handlande. I For-
valtningslagsutredningens betdankande uttrycks detta pd foljande sitt.

I vissa fall kan de bada typerna av aktivitet ocksa sdgas samman-
falla. En rudimentér handldaggning och ett beslut kan t.ex. doljas i
ett faktiskt handlande, da polisen tillgriper vald for att beméstra
storningar av den allménna ordningen och sikerheten. Aven om
beslutet i ett sddant fall inte kommer till synligt uttryck utan ligger
inneslutet i den viljeyttring fran polismannen som manifesteras i
valdsanvindningen, dr det dock fraga om regeltillimpning, som
forutsatter reflexion och dvervdganden — i nagon man “handlagg-
ning” — av den som “beslutar” att agera.>*¢

I propositionen gors ett liknande uttalande med f6ljande lydelse.

I granszonen mérks t.ex. atgérder som kénnetecknas av att de in-
nebir ett ingripande som till synes inte foregétts av ndgon hand-
laggning och ddr det finns ett mycket ndra tidsméssigt samband
mellan myndighetsforetradarens stéllningstagande att ingripa och
den faktiska dtgérden. Ett exempel som illustrerar en sddan situ-
ation &r polismannens ingripande med védldsanvindning mot ord-
ningsstorande verksamhet. En saddan atgéird far vidtas bara om
vissa rittsliga forutséttningar dr uppfyllda och det krivs darfor ett

232 Jfr Ragnemalm (1970) s. 27 ff., 33 ff.; Johansen (2019) s. 172 f.

233 Se JO 1999/2000 s. 60; jfr Helmius (2021) s. 82 fT.

234 Jfr ex. JO 2004/05 s. 144; JO:s beslut den 18 mars 2009, dnr 4637-2007; JO 2014/15
s. 182; JO:s beslut den 23 november 2020, dnr 8635-2019.

235 Se Johansen (2019) s. 220 ff.

236 Se SOU 2010:29 s. 97.
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aktivt stéllningstagande, dvs. ett beslut av den myndighetsperson
som handlar innan atgérden vidtas.?*’

Aven om de citerade styckena ur forarbetena ger intryck av att polisiéra in-
gripanden kan ses som drendehandldggning i FL:s mening innebér inte detta,
som jag ser det, att ingripandena nddvéndigtvis méste ses som drendehand-
laggning. Det enda som kan sidgas med ndgorlunda sikerhet &r att det &r fraga
om grénsfall. Mot bakgrund av det som sagts om polisens operativa verksam-
het i 6vrigt, i avsnitt 3.4.3 och ovan, finns skl att fortsatt 1ata denna verksam-
het i huvudsak utgora faktiskt handlande. Detta menar jag géller sérskilt i for-
hallande till bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF som kommit till i en tidigare
kontext med en eventuellt sndvare forstaelse av drendebegreppet.

Samtidigt kan gransdragningsproblematiken mellan drendehandldggning
och faktiskt handlande nér det géller polisverksamhet delvis undvikas inom
ramen for FL genom att brottsbekdmpande verksamhet enligt 3 § FL uttryck-
ligen undantas fran 9 § andra stycket och 1049 §§ FL.2*® En jamforelse kan
goras med ett annat verksamhetsomréde som 1 tidigare forvaltningslagar hade
ett uttryckligt undantag, namligen hélso- och sjukvard. Nér detta undantag
infordes 1 1971 érs FL angavs 1 propositionen en anledning vara att det i
synnerhet pa sjukvardsomradet kan [...] rdda tvekan om ndr myndighets &t-
gérd skall anses utgora ett drende och sélunda falla inom lagens tillimpnings-
omrade”.?** Denna gransdragningsproblematik uppméarksammades dven i
propositionen till 1986 ars FL.2*° Genom att en verksamhet tillerkdnns ett ut-
tryckligt undantag kan en réttsutveckling undvikas dar atgarder som lagstif-
taren avsett ska utgdra faktiskt handlande sa smaningom ses som drendehand-
laggning.

Det som hittills anforts i forhallande till FL skulle anda kunna 6ppna upp
for en utvidgad syn pa drendehandlidggning och ett potentiellt mycket omfat-
tande drendebegrepp pa ett sétt som jag menar inte torde ha varit avsett i for-
héllande till 12 kap. 2 § RF. Som jag ser det kan det ha skett en utveckling
dér drendebegreppet i RF dr sndvare och delvis skiljer sig frén drendebegrep-
pet enligt nuvarande FL.2*! Ut6ver det som redan framgatt ur forarbetena kan
i detta avseende tva skillnader mellan nuvarande FL och tidigare forvaltnings-
lagar noteras. Den foOrsta géller att det tidigare var forekomsten av

237 Se prop. 2016/17:180 s. 24.

238 1 propositionen anges dock inte ett sdant undvikande vara det huvudsakliga syftet. I
stdllet motiveras undantaget med att rittssdkerhetskrav pa forfarandet inom dessa verksam-
heter redan foljer av ex. RB och polislagen som i flera avseenden &r strangare och mer detal-
jerade dn i FL samt att det utan undantaget dessutom skulle finnas en risk for osékerhet gil-
lande vilka forfaranderegler som ska tillimpas, se prop. 2016/17:180 s. 30 ff. I SOU 1999:53
s. 392 f. antyds dock att undantaget i d& 1986 ars FL kan kopplas till att den brottsbekdm-
pande verksamheten &r att anse som faktiskt handlande.

239 Se prop. 1971:30 s. 335.

240 Se prop. 1985/86:80 s. 82. En avvikande uppfattning framfordes dock av utredningarna
bakom lagen som foreslog att undantagen skulle slopas, se SOU 1983:73 s. 51 f. I och med
nuvarande FL forsvann undantaget for hilso- och sjukvarden da griansdragningssvarigheterna
inte ansags tillrackliga for att motivera ett generellt undantag frén de réttssdkerhetsgarantier
som FL ger, se SOU 2010:29 s. 121 ff.; prop. 2016/17:180 s. 33 {.

241 Jfr Johansen (2019) s. 260 f.; Helmius (2021) s. 84 f.
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myndighetsutdvning som ofta hamnade i forgrunden eftersom tillampnings-
omrédet for tidigare forvaltningslagar delvis begrinsades till myndighetsut-
ovningsdrenden. Med nuvarande FL utmdnstrades begreppet myndighetsut-
ovning ur lagen. Dérmed blir det i stillet forekomsten av drendehandldggning
som hamnar i férgrunden.?*? Den andra skillnaden géller att det i tidigare for-
valtningslagar inte fanns ndgon uttrycklig bestimmelse om besluts dverklag-
barhet.?** Darmed menar jag att det d& ocksa fanns ett stérre utrymme att i
forarbeten och praxis hénfora vissa foreteelser till kategorin faktiskt hand-
lande, foreteelser som med nuvarande bestimmelse 1 41 § FL skulle vara att
anse som overklagbara beslut.

Arende- och beslutsbegreppen har med andra ord kanske vidgats i och med
nuvarande FL, vilket far till foljd att fler tgirder numera ska anses ingd 1
drendehandlaggning pa sd sitt att FL blir tillamplig. Det betyder dock inte per
automatik att betydelsen av “besluta i ett drende” i 12 kap. 2 § RF ocksé ska
vidgas. 24

3.5 ... som ror myndighetsutovning mot en enskild

eller mot en kommun ...
Det dr inte all drendehandléggning som omfattas av bestimmelsen i 12 kap.
2 § RF utan endast sddan som rér “myndighetsutdvning mot en enskild eller
mot en kommun” eller "tillimpning av lag”. Dessa rekvisit &r alternativa till
skillnad mot de dvriga kumulativa rekvisiten. I detta avsnitt behandlas nér-
mare vad myndighetsutdvning innebdr i sammanhanget. I ndstkommande av-
snitt, avsnitt 3.6, gors detsamma avseende tillimpning av lag.

3.5.1 Myndighetsutovningens kdnnetecken

Med “myndighetsutovning” avses enligt propositionen till RF “utdvning av
befogenhet att for enskild bestimma om férman, réttighet, skyldighet, disci-
plindr bestraffning eller annat jamforbart forhillande”.?*> Denna definition
hérstammar frén 3 § 1971 ars FL som stadgade att vissa av lagens bestdm-
melser endast géllde i den mén det var fraga om séddan utdvning. Detta innebér
enligt min mening ocksa att begreppet myndighetsutévning i RF som ut-
gangspunkt ska ges samma mening som inom forvaltningsritten.?*

Till skillnad frén begreppen édrende, beslut och faktiskt handlande har det
alltsa funnits en legaldefinition av myndighetsutdvning. Bendmningen “myn-
dighetsutdvning” fanns dock inte med i lagtexten i 1971 &rs FL utan enbart 1
forarbetena. I 1986 &rs FL var situationen den omvédnda. Termen

242 Jfr prop. 2016/17:180 s. 48-55.

243 Jfr prop. 2016/17:180 s. 248-260.

244 Jfr kapitel 4. Verksledningskommittén anforde att numera 12 kap. 2 § RF bara avser
”darenden i administrativ mening”, se SOU 1985:40 s. 36, min kursivering. Detta menar jag
ger en antydan om en snévare syn pa drendebegreppet. For kritik mot Verksledningskommit-
téns beskrivning, se Ragnemalm (1986) s. 2 f.

245 Qe prop. 1973:90 s. 398.

246 Jfr ex. prop. 1973:90 s. 397; prop. 2016/17:180 s. 47; Bull & Sterzel (2019) s. 279;
Eka m.fl. (2018) s. 599 f.
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“myndighetsutdvning” anvéindes da i vissa bestimmelser for att avgrénsa till-
lampningsomridet medan legaldefinition saknades.?*’ T forarbetena anges
dock att begreppet myndighetsutdvning ska ges samma innebord som i 1971
ars FL med tillhorande rittspraxis.?*®

Begreppet myndighetsutdvning utmdnstrades i och med nuvarande FL. S&-
val 1971 ars som 1986 érs FL &r upphédvda och ddrmed dven legaldefinitionen
och begreppets anvdndning i lagtexten i en forvaltningslag. Utmonstringen av
myndighetsutdvning ur FL ska dock inte leda till att begreppets innebdrd for-
dndras nir begreppet anvénds i andra lagar, sésom RF.?* Legaldefinitionen
och tidigare forarbeten blir saledes fortfarande végledande i forstdelsen av
myndighetsutévning inom ramen for 12 kap. 2 § RF.2%°

Stromberg konstaterar att legaldefinitionen i 3 § 1971 ars FL &r sa allmént
héllen att den kraver ytterligare precisering samt att den metod som valts for
sadan precisering dr motivuttalanden. Han ifragasétter dock om motivuttalan-
dena ér tillrdckligt klargorande.?”!

I forarbetena till nuvarande och tidigare forvaltningslagar utvecklas inne-
borden av myndighetsutovning utdver legaldefinitionen i 3 § 1971 ars FL.
Dessutom ges exempel pa vad som &r att anse som myndighetsutovning och
vad som faller utanfor begreppet. Det framgér i forarbetena att myndighets-
utovning handlar om beslut som ytterst &r uttryck for samhaéllets makt dver
medborgarna.?>? Diarmed omfattas inte, som utgéngspunkt, sddana atgarder
som dven enskilda har mojlighet att vidta i forhallande till varandra.>>® Vidare
tydliggors, vilket dven framgér av legaldefinitionen, att myndighetsutovning
kan handla bade om forpliktande och gynnande beslut for den enskilde. Med
andra ord handlar det om beslut som for enskilda fir bestdimda positiva eller
negativa rittsverkningar.?>*

Karaktiristiskt for myndighetsutdvning ar att den enskilde vid savél for-
pliktande som gynnande beslut ska std i nigot slags beroendeforhallande
gentemot det beslutsfattande organet. Vid forpliktande beslut, sdsom forbud
och foreldgganden, handlar beroendet om att den enskilde riskerar att utsittas
for tvangsmedel om beslutet inte f6ljs. Vid gynnande beslut ligger beroendet
1 att den enskilde maste vénda sig till myndigheten for att exempelvis fi en
forman och diar myndighetens tillimpning av aktuella bestimmelser sedan ér
av avgorande betydelse for den enskilde.?

Elementet av offentlig makt kan ségas vara tydligare nér ett gynnande be-
slut handlar om att en myndighet ger tillstind for en annars forbjuden verk-
samhet eftersom endast en myndighet kan fatta den typen av beslut. Om det
gynnande beslutet giller ndgon form av ekonomiskt bidrag dr elementet av

247 Se 14-18, 2021, 26 §§ 1986 ars FL.

248 Se prop. 1985/86:80 s. 55; SOU 1983:73 5. 50 f.

249 Qe prop. 2016/17:180 s. 47, 50 £.; SOU 2010:29 s. 103, 110.

230 Jfr Stromberg & Lundell (2022) s. 19 f.

251 Qe Stromberg (1972) s. 253.

252 Qe prop. 1971:30 s. 331; prop. 2016/17:180 s. 47 £., 50.

253 Se Hallberg (2017) s. 267.

254 Qe prop. 1971:30 s. 331; prop. 2016/17:180 s. 50; SOU 2021:25 s. 176.
255 Qe prop. 1971:30 s. 331; SOU 1994:117 s. 198; SOU 2010:29 s. 102.
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offentlig makt inte lika framtrddande. Detta eftersom néstintill identiska fo-
reteelser dterfinns mellan enskilda, exempelvis nér en stiftelse ger bidrag. Att
det dnda ar fraga om myndighethetsutovning vid en myndighets bidragsgiv-
ning beror enligt Stromberg pé att den sker genom tillimpning av offentli-
grittsliga regler som begriansar myndighetens handlingsfrihet. Déarfér menar
han ocksé att en verksamhets bundenhet av offentligrittsliga regler &r en del
i innebdrden av myndighetsutévning.2*® Aven i forarbetena finns uttalanden i
en liknande riktning. Dér framgar att det forutsitts att befogenheten att be-
stimma grundar sig pd forfattning eller beslut av regeringen eller riksda-
gen. 7 Att det ska vara fradga om tillimpning av offentligrittsliga bestimmel-
ser tydliggjordes dven av Forvaltningslagsutredningen.?*® Befogenheter som
grundar sig pa civilrittsliga® regler utgér darfor inte myndighetsutévning,
dven om distinktionen mellan offentligrittslig och civilrittslig reglering inte
alltid ar helt enkel att upprétthélla.?

Uttrycket “bestimma om” i legaldefinitionen innebédr enligt forarbetena
dels att det endast dr ndr &renden mynnar ut i bindande beslut som det ar fraga
om myndighetsutdvning, dels att det handlar om drenden dér saken ensidigt
avgors av en myndighet. Ensidigheten och det ovan beskrivna beroendefor-
héllandet ger vid handen att det vid frivilliga dtaganden inte kan vara fraga
om myndighetsutdvning, nigot jag dterkommer till i avsnitt 3.5.3 géllande
vad som inte &r att anse som myndighetsutovning.?¢!

I sévél de tidigare forvaltningslagarna som i1 12 kap. 2 § RF har myndig-
hetsutdvning endast aktualitet ndr det foreligger ett drende 1 forvaltningsrétt-
slig mening. Detta tillsammans med att det ska vara friga om bindande beslut
leder som jag ser det till att begreppet ska ges en forhéllandevis sndv innebdrd
i det aktuella sammanhanget.?®? Bland annat kan begreppet myndighetsutov-
ning i praktiken ségas ha en vidare innebord inom straffratten och skade-
standsritten ddr sikte tas dven pd faktiska handlingar. Detta har ansetts skilja
sig frdn myndighetsutdvning i de tidigare forvaltningslagarnas mening som
inte omfattade myndighetsutovning genom faktiska handlingar.? T forarbe-
tena till bestimmelserna om straffansvar for tjénstefel anfors att &ven faktiska
atgdrder som inte foregatts av formliga beslut omfattas. Som exempel nimns
en polismans dirigerande av trafik eller ingripande for att upprétthalla allmén

256 Qe Stromberg (1972) s. 250; jfr Stromberg & Lundell (2022) s. 20 f.; SOU 2010:29 s.
102.

257 Se prop. 1971:30's. 333 f.

238 Se SOU 2010:29 s. 102.

259 Aven kallat “privatrittsliga”.

260 Se prop. 1971:30 s. 332; SOU 2010:29 s. 102; Eka m.fl. (2018) s. 599; von Essen
(2024b) s. 28; Stromberg & Lundell (2022) s. 21. Jfr &ven avsnitt 3.5.2-3.

261 Se prop. 1971:30's. 331 f.

262 Genom att myndighetsutdvning dven innefattar gynnande beslut om exempelvis for-
méner kan begreppet forvisso sidgas ha en mer vidlyftig mening dn den allménspréakliga, jfr
Stromberg (1972) s. 249 ff.; SOU 2010:29 s. 101 f.

263 Se Stromberg (1972) s. 248; Marcusson (1989) s. 210, 227, 240 ff. Jfr dock Stromberg
& Lundell (2022) som é&r en forvaltningsréttslig framstéllning dér det anfors att “rent faktiskt
dtgdrder som innebdr [ingrepp i personlig frihet eller egendom]” hor till myndighetsutov-
ningen “antingen de grundas pa formliga beslut eller inte”, se s. 20, min kursivering. Jfr dven
nedan med hénvisning till Johansen (2019), sérskilt s. 258 ff.
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ordning, dvs. sddant som inom forvaltningsritten faller utanfoér begreppen
drende och myndighetsutovning.2®* Liknande exempel ges i forarbetena till
skadesténdslagen (1972:207).26> Dessutom utvidgas tillimpningsomradet
inom bade skadestinds- och straffratten genom att uttrycket ”vid myndighets-
utdvning” anvénds i lagtexten. P4 s sitt omfattas dven faktiska handlingar
som dr led i myndighetsutdvningen. Det kan handla om handlaggningsétgér-
der samt vissa faktiska handlingar som stér i ett nira samband med drenden
som avser myndighetsutovning eller med verkstéllighet av beslut av denna
karaktr, 266

Inom forvaltningsritten kan sigas att det endast dr det slutliga beslutet i ett
drende som kan innebira myndighetsutdvning. Atgirder under handligg-
ningen fore beslutet eller under verkstélligheten efter beslutet ar att anse som
faktisk verksamhet eller faktiskt handlande och kan inte i sig betraktas som
myndighetsutdvning. Enligt Johansen kan det beskrivas som att atgdrder un-
der handldggning eller verkstillighet som &r ingripande for den enskilde och
som har myndighetsutovningskaraktér konsumeras av det centrala beslutet.?®’

Inom ramen for 12 kap. 2 § RF torde myndighetsutdvningens rackvidd
som utgdngspunkt begrinsas pd samma sétt som nu framgatt.?6® Detta foljer
av att begreppet lanats fran forvaltningsratten och endast giller beslutsfattan-
det i d&renden. Som redan papekats framgar i motiven dessutom uttryckligen
att faktiskt handlande inte ska omfattas. Vidare anfors i motiven att bestim-
melsen riktar sig mot den egentliga rittstillimpningen.?%’

Johansen ger samtidigt uttryck for en viss moderering av den forefallande
sndva synen pa myndighetsutovning. Han menar namligen att vissa atgéarder
under handlidggning och verkstillighet kan anses vara egna beslut och dren-
den 1 forvaltningsrattslig mening, exempelvis pa grund av procedurbestim-
melser eller atgirdernas allvarlighet. Pé ett liknande sétt skulle ett faktisk
handlande som inte foregétts av nagot formligt beslut kunna anses vara ett
myndighetsutdvningsbeslut i efterhand.?’® Jag anser att sidana undantag gor
att viss oklarhet kvarstidr kring hur lingt myndighetsutovningsbegreppet
stricker sig.?"!

264 Se prop. 1975:78 s. 180; Marcusson (1989) s. 228.

265 Se prop. 1972:5 s. 499, 503; Marcusson (1989) s. 203 f.

266 Se prop. 1972:5 s. 502 f.; prop. 1988/89:113 s. 12 ff.; Marcusson (1989) s. 204 £;
Stromberg & Lundell (2022) s. 21. Tillimpningsomradet var tidigare mer inskrankt inom
straffritten och omfattade endast atgirder som utgjorde myndighetsutovning, jfr Marcusson
(1989) s. 227, 242. Detta dndrades genom att riksdagen godtog regeringens forslag i prop.
1988/89:113 om att bland annat i lagtexten byta ut ”i” mot ”vid” myndighetsutdvning, likt
vad som redan var fallet inom skadestandsritten. Jfr &ven Hallberg (2017) s. 263 f., not 38.

267 Se Johansen (2019) s. 258 ff.

268 Jfr remissyttrandet frén Juridiska fakultetsnimnden vid Lunds universitet, dtergivet i
SOU 1985:40 s. 37, dér det i en parentes framgér foljande: “markligt nog faller faktisk verk-
samhet, som utgdr myndighetsutovning, inte under RF 11:7 [numera 12:2]”.

269 Se prop. 1973:90 s. 397 £.; jfr SOU 2021:25 s. 177. Jfr dven kapitel 4.

270 Se Johansen (2019) s. 259; jfr avsnitt 3.4.4.

27! For kritik gillande begreppets oklarhet, se bl.a. SOU 2010:29 s. 101 f.; Strémberg
(1972) s. 252 f. Intressant &r att Forvaltningslagsutredningen beskrev myndighetsutdvning
som “ett 1 offentligréttsliga normer grundat beslutsfattande, som i vdsentlig man paverkar
den enskildes personliga eller ekonomiska situation”, vilket &r néstintill likalydande med
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3.5.2 Inom myndighetsutovning

Det dr nu mojligt att ge nagra konkreta exempel pé beslut i d&renden som ror
myndighetsutdvning och som tydligt faller inom “det forbjudna omradet” en-
ligt 12 kap. 2 § RF. Regeringen far d4 i ett sérskilt fall inte bestimma hur en
myndighet ska besluta &ven om den lyder under regeringen.

Myndighetsutdvning kan handla om beslut med positiva rittsverkningar,
exempelvis Lénsstyrelsens beslut om tillstdnd for miljofarlig verksambhet, vil-
ket kan sdgas vara ett beslut om en “réttighet”.?’? Som “forméner” anges i
propositionen till 1971 ars FL sdvil sociala formaner som forméner av annan
natur.?”® Detta kan konkretiseras med beslut om studiemedel enligt studie-
stodslagen (1999:1395)?7* eller beslut om statliga stod av olika slag till en-
skilda verksamhetsutovare.?’”> Regeringen kan meddela gynnande offentli-
grattsliga foreskrifter med stdd av restkompetensen i 8 kap. 7 § RF men inte
ge direktiv till beslutsmyndigheten om exempelvis vem som ska fa ett bidrag
eller hur stort bidraget ska vara.?’¢

Typiska utslag av myndighetsutdvning har anforts vara “’beslut, varigenom
den enskilde aldggs att gora, tila eller underlta ndgot”.?’” Det handlar da om
myndighetsutdvning som innebér “skyldigheter” eller “negativa rittsverk-
ningar”. Ndrmare exempel i1 detta avseende &r att ldnsstyrelsen kan besluta
om foreldgganden for efterlevnad av djurskyddslagen (2018:1192), varav
vissa kan forenas med vite.?’® Har kommer alltsd beroendeforhallandet till
uttryck genom risken for att utséttas for tvdngsmedel.

I legaldefinitionen frdn 1971 &rs FL ndmns &ven att myndighetsutovning
kan gélla “disciplindr bestraftning”. I samband med d&mbetsmannareformen
ar 1975 byttes uttrycket “disciplinér bestraffning” i legaldefinitionen ut mot
”disciplinpafoljd” samtidigt som “avskedande” lades till. Skilet var att av-
skedande inte ldngre skulle vara en disciplinpafoljd.?’® Dartill framgar i for-
arbetena till 1971 ars FL att vissa beslut om tillsdttning av en tjanst hor till
myndighetsutdvning. Att det finns ett avtal, sdsom ett anstéllningsavtal, ute-
sluter alltsa inte att anknytande frdgor kan utgdra myndighetsutévning. Detta
beror pd att just de ndmnda frdgorna inte kunde regleras pa avtalsrittslig vig

forslaget till bestimmelse om dverklagbara beslut, se SOU 2010:29 s. 102, 630 ff. Detta me-
nar jag Oppnar upp for att begreppet myndighetsutdvning blir mer vidstréckt an tidigare av-
sett, jfr avsnitt 3.4.4.

272 Se miljobalken (1998:808) och miljoprovningsforordningen (2013:251); jfr prop.
1971:30 s. 333. Notera att en rattighet for nagon kan vara en skyldighet for en annan som ex.
fér téla det tillatna.

273 Se prop. 1971:30 s. 333.

274 Jfr HFD 2015 ref. 6.

275 Ex. Naturvédrdsverkets beslut enligt forordningen (2015:517) om stdd till lokala kli-
matinvesteringar.

276 Se prop. 1973:90 s. 210; Stromberg (1999) s. 160 ff.; jfr bilaga 4 i SOU 2008:118 s.
97. Bidrag forutsétter dock att riksdagen anslagit medel och riksdagen kan inskranka rege-
ringens normgivningskompetens med stod av 8 kap. 8 § RF. Ibland finns séledes de grund-
laggande reglerna i lag, se ex. lagen (2024:487) om statsbidrag till trossamfund.

277 Se SOU 2010:29 s. 102; jfr prop. 1971:30 s. 331.

278 Jfr bilaga 4 i SOU 2008:118 s. 97.

279 Se prop. 1975:78 s. 33, 209. Tidigare s.k. avsittning var en disciplinpafsljd.
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utan bestimdes helt av offentligréttsliga regler. Detta till skillnad frén 16ne-
fragor som &r avtalsbart och ddrmed inte myndighetsutévning.?%

Det har emellertid skett en utveckling i regleringen av offentliga anstéll-
ningar sedan 1970-talet i riktningen att offentliga anstdllningar i storre ut-
strickning ska likna privata anstdllningar.?8! Genom inforandet av nuvarande
LOA slopades regler om avskedande i lagen och numera géller bestimmel-
serna i LAS om avskedande ocksa pa den statliga sektorn, likt uppsdgningar.
Medan LOA iér en offentligrittslig reglering &r LAS civilréttslig och rétts-
handlingar som grundar sig pa den senare dr dérfor inte att anse som myndig-
hetsutévning.?®? Vare sig uppségning eller avskedande utgor alltsd myndig-
hetsutévning med gillande regelverk.??

Tjénstetillsdttning torde dock fortsatt vara att anse som myndighetsutov-
ning, inte minst pa grund av regleringen av forfarandet i LOA och anstéll-
ningsforordningen (1994:373) samt grundlagsbestimmelserna 1 bland annat
12 kap. 5-7 §§ RF.?®* Samtidigt innebdr detta i praktiken inte ndgon storre
inskrdnkning av regeringens befogenheter eftersom huvudregeln enligt
12 kap. 5 § RF ér att det dr regeringen som anstiller arbetstagare vid forvalt-
ningsmyndigheter som lyder under regeringen. Denna uppgift kan sedan av
regeringen delegeras till en myndighet.?®> Regeringen innehar med andra ord
utnagmningsmakten. 28

Noteras ska att &ven myndighetsutovning mot kommuner?®’ innefattas i
tillimpningsomradet for 12 kap. 2 § RF, utéver myndighetsutdvning mot en-
skilda — dvs. privata fysiska och juridiska personer. Detta skiljer sig fran tidi-
gare forvaltningslagar dir myndighetsutévning alltid var mot enskild.?*® Det
finns olika typer av tillsyn 6ver kommunala verksamheter som utdvas av for-
valtningsmyndigheter under regeringen. Ett exempel ér tillsyn enligt skolla-
gen (2010:800) som bland annat utovas av Statens skolinspektion (Skolin-
spektionen). Skolinspektionen kan utifran sin tillsyn bland annat besluta om
foreldgganden gentemot en kommun om skolverksamheten inte uppfyller

280 Se prop. 1971:30 s. 332; jfr bl.a. SOU 1994:117 5. 198 £.

21 Jfr prop. 1993/94:65 s. 29 ff.; SOU 1992:60's. 11, 111 ff., 126 ff. Den offentligrittsliga
regleringen skulle framfor allt reserveras for sadant som hade betydelse for medborgarna,
exempelvis pa grund av det offentligas maktutdvning.

282 Se prop. 1993/94:65 s. 60 1., 90 ff.; SOU 1992:60 s. 11, 125, 162 f., 222.

283 Se Eka m.fl. (2018) s. 599. Jfr dock von Essen (2024b) dir det pd ett forsiktigare sétt
anfors att “avskedande numera inte fullt ut [ar] ett utslag av myndighetsutovning”, se s. 28,
min kursivering. I doktrinen har det till och med ifrdgasatts om meddelandet av disciplinpa-
foljder utgér myndighetsutovning utifran likheter med privata anstillningar, se Stromberg &
Lundell (2022) s. 20; Hallberg (2017), sérskilt s. 273 f.

284 Jfr prop. 1993/94:65 s. 43; prop. 2016/17:180 s. 56; SOU 1992:60 s. 159, 243; Eka
m.fl. (2018) s. 606; Holmberg m.fl. (2012) s. 568. Angéende reglernas offentligrittsliga na-
tur, jfr ex. Hallberg (2017) s. 272 f.

285123 § myndighetsforordningen (2007:515) finns en generell delegation med undantag
for myndighetsledning. Regeringen kan dock i teorin ndrsomhelst éndra denna ordning.

286 Se Eka m.fl. (2018) s. 606 f.

287 ?Kommun” i RF:s mening innebér bdde kommuner och regioner i kommunalrittslig
mening, Jfr 1 kap. 7 § RF; 1 kap. 1 § kommunallagen (2017:725); prop. 2009/10:80; prop.
2016/17:171 s. 295; prop. 2018/19:162 s. 448 ff., 468.

28 Jfr prop. 1971:30 s. 316, 331; prop. 1985/86:80 s. 55; prop. 1973:90 s. 398; SOU
1983:73 s. 49; SOU 2010:29 s. 102.
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kraven.?® T avsnitt 3.4.2-4 har anforts att tillsyn och liknande i sig normalt
sett utgor faktiskt handlande. I den man handlandet leder till forvaltningsratts-
liga beslut, till exempel om foreldgganden, uppstér vid négot tillfille dessfor-
innan ett drende som kan réra myndighetsutovning. Nér Skolinspektionens
fattar beslut om foreldggande ar det enligt min mening att anse som ett beslut
1 ett drende som ror myndighetsutovning mot en kommun.

Dessutom kan beslut som indirekt fir positiva eller negativa rittsverk-
ningar, genom att ha betydelse for senare beslut, utgéra myndighetsutov-
ning.?*® Ddrmed innebdr olika typer av registreringsbeslut och liknande myn-
dighetsutovning, exempelvis folkbokforing,.?°! Vidare dr normbeslut, dvs.
meddelande av foreskrifter enligt 8 kap. RF, att anse som myndighetsutov-
ning.?°? Jag anser att dven sddana beslut kan séigas ha mer indirekt betydelse
for enskilda eftersom det framfor allt 4r vid beslut dér en norm tilldmpas som
verkningarna blir tydligt kinnbara for en enskild.?>®> Som konstaterats i avsnitt
3.3 ar samtidigt normbeslut inte att anse som ett beslut i ett sirskilt fall. Att
normbesluten ror myndighetsutovning dr darfor inget hinder mot regeringens
direktivritt utifran 12 kap. 2 § RF.>**

353 Utom myndighetsutdvning

Mot bakgrund av det redan anforda dr det ocksd mdjligt att nirmare precisera
ndgra tydliga fall ndr det inte ar friga om myndighetsutovning. Samtidigt ska
det 1 forhallande till 12 kap. 2 § RF pdminnas om att sddant som inte utgor
myndighetsutdvning dnda kan utgéra tillimpning av lag och ddrmed falla
inom grundlagsbestimmelsens tillampningsomrade.

Forst kan ségas det ndrmast uppenbara i att rdd, upplysningar och andra
oférbindande beslut inte kan utgdra myndighetsutévning.?*> Som delvis redan
visats ovan 1 avsnitt 3.5.1, faller dérutdver civilrittsligt grundade beslut och
drenden dir saken inte avgdrs ensidigt av en myndighet utanfor begreppet
myndighetsutdvning. Arenden om ingdende av avtal, upphandling, affirs-
verksamhet, egendomsforvaltning och civilrdttsligt reglerade mellanhavan-
den, sasom tillimpning av avtal eller civilrittsliga regler, utgor saledes inte
myndighetsutdvning.?*® Det allménnas relation med enskilda bestims framst
av drenden av sédan art nér det géller myndigheters service- och produktions-
verksamhet.?*’

289 Qe 2 kap. 2 §, 26 kap. 2-3, 10, 27 §§ skollagen.

290 Se SOU 1983:73 s. 49.

21 Jfr SOU 1972:1 s. 131; von Essen (2024b) s. 28; Stromberg & Lundell (2022) s. 21.

292 Qe prop. 1971:30 s. 335.

293 Jfr prop. 2016/17:180 s. 257 £.; SOU 2010:29 s. 637 ff.

294 Jfr avsnitt 3.3, avsnitt 3.4.4, avsnitt 3.5.1; prop. 2016/17:180 s. 332 f.

295 Se prop. 1971:30 s. 332; von Essen (2024), Forvaltningsrittens grunder, s. 27; Strom-
berg & Lundell (2022) s. 21; Stromberg (1972) s. 249. Ménga génger ér det vid 1dmnande av
upplysningar och dylikt inte ens fraga om drenden eller beslut i forvaltningsrittslig mening,
jfr avsnitt 3.4.3; prop. 2016/17:180; SOU 2010:29 s. 98.

29 Se prop. 1971:30 s. 332; SOU 1994:117 s. 199; Stromberg & Lundell (2022) s. 21;
Stromberg (1972) s. 249.

27 Jfr prop. 1971:30 s. 279. Sadan verksamhet dr dessutom i ofta att anse som faktiskt
handlande, jfr avsnitt 3.4.3.
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Aven niir en myndighet genom en forfattning har getts bestimmanderitt i
ett visst avseende behover det inte vara fraga om myndighetsutdvning om det
ror sig om atgérder som r ett led i en affirsverksamhet.?® P4 ett liknande sitt
ar offentlig upphandling inte att anse som myndighetsutdvning trots att denna
1 huvudsak genomfors med stod av offentligrittslig reglering i bland annat
LOU.?° Anledningen till detta anges av von Essen vara att det "inte 4r friga
om sambhéllets fordelning av forméner och réttigheter utan om affarsméssiga
transaktioner” pa sadant sétt att det for myndighetsutdovning karaktéristiska
beroendeforhéllandet saknas.’® Som anforts i avsnitt 3.5.2 utgor inte heller
avskedande och uppsidgning myndighetsutdvning, &ven om offentliga anstéll-
ningar i vissa avseenden regleras av offentligrittsliga bestimmelser.

I propositionen till 1986 ars FL framgar att det i regel inte innebdr myn-
dighetsutovning nir en myndighet utfor uppgiften att foretrdda det allménna
vid handlidggning av civilrittsliga och liknande angelégenheter. Vidare anges
att begransningen i numera 12 kap. 2 § RF inte géller i sddana fall och att en
overordnad myndighet, sdsom regeringen, déarfér har mojlighet att ingripa.
Detta betyder rimligen att det varken kan vara fraga om myndighetsutovning
eller tillimpning av lag i grundlagsbestimmelsens mening.*°! P4 samma spar
kan ségas att statens processforing faller utanfér omradet for savédl myndig-
hetsutdvning som lagtillimpning. Regeringen far sdledes genom ett formellt
beslut ge direktiv i frdga om hur statens processforing ska ske i ett konkret
mél, exempelvis ndr JK handlidgger mal om skadestand, eller éterta ett be-
myndigande om att foretrida staten.3%2

112 kap. 2 § RF anges att myndighetsutdvningen ska vara mot en enskild
eller mot en kommun. Detta innebér att det inte dr fraga om myndighetsutov-
ning ndr en statlig myndighet dr part hos en annan myndighet. Med det sagt
kan en myndighet i undantagsfall upptrdda som enskild, exempelvis som fas-
tighetsdgare, varpad myndighetsutdvning kan aktualiseras.’%?

3.6 ... eller som ror tillimpningen av lag
Vad som menas med uttrycket "tillimpning av lag” vad avser 12 kap. 2 § RF
kan anses vara dnnu mer oklart &n myndighetsutdvning. Varken forarbetena

298 Se prop. 1971:30 s. 334.

299 Se ex. prop. 2001/02:142 s. 61, 65; prop. 2006/07:128 del 1 s. 142 £. 240, del 2 s. 598;
JO 2002/03 s. 449, s. 454; JO 2007/08 s. 521, s. 529 £.; JO 2010/11 s. 247, s. 249; von Essen
(2024b) s. 28; Nord (2025). Avvikande uppfattningar har framforts om att &tminstone de
delar av upphandlingsforfarandet utgér myndighetsutdvning, exempelvis vid beslut om till-
delning eller nér det allménnas avtalsfrihet annars ar begriansad genom offentligréttsliga reg-
ler, se ex. Stromberg (1972) s. 249; Warnling-Nerup (2006); jfr prop. 1972:5 s. 501; prop.
1975:78 s. 131. Jag menar emellertid att gidllande rétt maste vara att upphandling inte utgor
myndighetsutovning, utifran redan angivna hinvisningar och den innebord av myndighetsut-
Ovning om framgatt i avsnitt 3.5.1.

300 Se von Essen (2024b) s. 28.

301 Se prop. 1985/86:80 s. 52.

302 Se SOU 1985:40 s. 36; Hirschfeldt (2013) s. 203 f.; jfr bl.a. forordning (1975:1345)
med instruktion for Justitiekanslern; forordningen (1995:1301) om handlédggning av skade-
standsansprdk mot staten.

303 Se prop. 1971:30 s. 334; SOU 2010:29 s. 102.
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eller grundlagskommentarerna ger nagon storre vigledning mer dn att till-
lampning av verkstéllighetsforeskrifter till en lag innefattas.?** Tillimpningen
av andra forordningar, myndighetsforeskrifter eller sedvaneritt innefattas
inte.’% Det kan dock vid tillimpning av sédana foreskrifter andd vara fraga
om drenden som ror myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kom-
mun varpé 12 kap. 2 § RF blir tillimplig av den anledningen.3%

Ett ytterligare tecken pa att det foreligger viss oklarhet dr att Justitiedepar-
tementet i sin forteckning dver forslag till uppsatsimnen for studenter &r 2022
ndmnt frdgan om vad som menas med “tillimpning av lag” 1 aktuell bestam-
melse. I forteckningen anges “Regeringens handlingsutrymme i ljuset av {or-
valtningens sjilvstindighet — en analys” som rubrik. I den nidrmare beskriv-
ningen framfrs att det “ofta [&r] latt att avgora ndr en myndighet handlagger
ett d&rende som innefattar myndighetsutdvning” men att frdgan ir var grin-
serna egentligen gir “for sjilvstdndigheten i fall som ror tillimpningen av lag
enligt 12 kap. 2 § regeringsformen?”3%7

KU kommenterade avgrinsningen till tillimpning av lag pa foljande satt.

Forbudet mot direktiv i sédrskilda fall i friga om drenden som ror
tilldimpning av lag har det sdrskilda motivet att regeringen eller
annan 0verordnad myndighet inte bor fa ingripa i enskilda fall sa-
vitt angdr &mnen dir den grundldggande normen beslutats av riks-
dagen.’*8

KU:s mening upprepas i Petréns & Ragnemalms grundlagskommentar.3%° P4
ett liknande sétt framgér i Broomé & Eklundhs grundlagskommentar att in-
kluderingen av tillimpning av lag i bestimmelsen, utdver myndighetsutov-
ning, “far anses vara en naturlig f6ljd av riksdagens stillning som det centrala
statsorganet”.3!? Stromberg & Lundell beskriver det som att ’[o]m riksdagen
genom en lag har gett direktiv om handléggningen av vissa drenden, &r det

alltsa enbart dessa direktiv som ska foljas, oberoende drendenas art”.3!!

3.6.1 Lagtilldampning men inte myndighetsutovning

De ovan redovisade uttalandena ror framst syftet med rekvisitet men séger
enligt min mening inte sirskilt mycket om vad for typ av scenarier det handlar
om och i vilka konkreta fall som rekvisitet kommer hindra regeringens direk-
tivritt. Verksledningskommittén konstaterade att ’[d]et ligger i sakens natur

304 Qe prop. 1973:90 s. 398; jfr Ragnemalm (2020) s. 36.

305 Lagbegreppet dr vidare i 1 kap. 1 § tredje stycket och dven inbegriper férordningar,
myndighetsforeskrifter och sedvaneritt, jfr prop. 1973:90 s. 228, bilaga 3 s. 252; bet.
1973:KU26 s. 59, 71; Wennergren (1998) s. 105 f.

306 Se prop. 1986/87:99 s. 25; SOU 1985:40 s. 38; bet. 1973:KU26 s. 71.

307 Regeringskansliet (2022) s. 10. Forteckningar éver forslag till uppsatsémnen brukar
publiceras arligen.

308 Se bet. 1973:KU26 s. 71, min kursivering.

309 Se Petrén & Ragnemalm (1980) s. 284.

310 Se Broomé & Eklundh (1976) s. 148.

311 Qe Stromberg & Lundell (2019) s. 154.
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att de kanske flesta fallen av lagtillimpning samtidigt utgér myndighetsutov-
ning”.3!12

Verksledningskommittén gav dock dven exempel pa situationer av lagtill-
lampning som inte géllde myndighetsutovning. Har ndmndes tillimpningen
av procedurregler som finns i lag, t ex forvaltningslagens bestimmelser om
inhdmtande av remisser och om hur man éverklagar”.!3

Utlamnande av allmén handling dr i regel myndighetsutovning men i
grundlagsbestimmelsen handlar det om myndighetsutévning mot en enskild
eller mot en kommun. Om det dr en annan statlig myndighet som begér att fa
ta del av uppgifter triffas det inte av rekvisitet om myndighetsutévning. Ef-
tersom drenden om utlimnande av allmén handling innebér att bestimmelser
1 TF och OSL tillimpas torde regeringens inblandning i dessa beslut om att
ldmna ut uppgifter i stillet vara forbjuden pa grund av rekvisitet om tillamp-
ning av lag.3!4

Aven andra beslut som avser forhillanden mellan myndigheter kan réra
tillampning av lag. Jag menar att ett exempel 1 detta avseende dr JK:s tillsyn
som regleras i lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn. Beslut som end-
ast resulterar i réttsligt oférbindande uttalanden med kritik mot en viss myn-
dighet kan knappast réra myndighetsutovning. Min beddmning ar att inte hel-
ler tillsyn som mynnar ut i ett beslut om att géra en anmélan for att inleda ett
disciplindrende eller liknande ir att anse som myndighetsutdvning. En sédan
anmélan gors till den som har befogenhet att besluta om disciplinpafoljd.®!'?
Det ar da forst ndr ett sddant beslut fattas som det blir frdga om myndighets-
utdovning. JK:s tillsyn kan dock anses rora tillimpning av den ovan ndmnda
lagen, varpd bestammelsen i 12 kap. 2 § RF blir tillimplig. Hirschfeldt kon-
staterar att JK:s tillsynsverksamhet dr lagreglerad och att JK enligt 12 kap.
2 § RF ska vara oavhingig gentemot regeringen i den verksamheten. Han me-
nar vidare att JK:s tillsynsverksamhet kan innefatta bade myndighetsutovning
mot enskild och lagtillimpning utan att ndrmare precisera vilka tillsynsbeslut
som innefattar endera eller badadera.’!¢

Samverkan mellan olika forvaltningsmyndigheter under regeringen och
deras inbdrdes forhallanden i stort torde i normalfallet regleras av regeringen
i forordning med stod av restkompetensen i 8 kap. 7 § RF.3!7 D& inskréinks
inte regeringens direktivritt i sirskilda fall.>!* Det finns dock undantag nar
myndigheternas inbdrdes forhdllanden regleras i lag. Jag bedomer att en for-
valtningsmyndighets beslut med stdd av sddana bestimmelser skulle kunna

312 Se SOU 1985:40 s. 36. Jfr avsnitt 3.5.2 dér flera exemplen pad myndighetsutévning
grundas pa bestdmmelser i lag; 8 kap. 2 § forsta stycket 2 RF; Ragnemalm (1986) s. 4.

313 Se SOU 1985:40 s. 36. Intressant i detta avseende &r att FL enligt 4 § &r subsididr i
forhallande till sdvél lag som forordning och att regeringen dérmed genom normgivning kan
paverka tillimpningen av FL:s bestimmelser.

314 Jfr Enqvist (2019) s. 122, not 358.

315 Qe 6 § lagen om justitiekanslerns tillsyn.

316 Se Hirschfeldt (2013) s. 203 . Ex. JK:s beslut om att véicka atal har tydligare karaktir
av myndighetsutovning.

317 Jfr ex. SOU 1983:39 s. 45 £.; Stromberg (1999) s. 155.

318 Jfr KU:s uttalande i bet. 1973:26 s. 71, citerat i inledningen till avsnitt 3.6; avsnitt
3.6.2-3.
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omfattas av uttrycket “tillimpning av lag”. Ett exempel dr begéran och gi-
vande av stdd enligt lagen (2006:343) om Forsvarsmaktens stod till polisen
vid terrorismbekdmpning. I just det fallet har dock regeringen énda ett infly-
tande genom att det i lagen foreskrivs att regeringen ska ldmna sitt medgi-
vande till sddant stod. Ett annat exempel &r ndr en forvaltningsmyndighet 1
lag dr alagd att 1dmna yttrande eller liknande till en annan myndighet. I bland
annat alkohollagen (2010:1622) framgér att Polismyndighetens yttrande ska
inhdmtas innan en kommun meddelar stadigvarande serveringstillstdnd.?!®
Den beddmning Polismyndigheten i ett sdrskilt fall gor i ett sddant yttrande
borde alltsa sta fri fran regeringens paverkan.

I avsnitt 3.5.2 konstateras att ldnsstyrelsens beslut om att bevilja tillstdnd
for miljofarlig verksamhet utgér myndighetsutdvning, dock endast om till-
standet géller en enskild eller en kommun. Nér det i stdllet 4r en myndighet
som dr part hos en annan myndighet &r det i regel inte friga om myndighets-
utdvning. S torde vara fallet nér ldnsstyrelsens beslut om tillstand for miljo-
farlig verksamhet géller en annan forvaltningsmyndighet, sdsom Forsvars-
makten.32? Samtidigt menar jag att sidana beslut enligt miljobalken ska anses
fattade genom tillimpning av lag i den mening som avses i 12 kap. 2 § RF.
Darfor skyddas beslutsfattandet likval fran yttre paverkan.

3.6.2 Faktiskt handlande och lagtillampning

En orsak till kvarstaende oklarhet dr att myndighetsverksamhet ofta ytterst
grundar sig pé lag, dven sddan som allmént anses vara faktiskt handlande.3?!
Hir kan en parallell dras till legalitetsprincipen.>?? Likt det som anforts i av-
snitt 3.4.4, fast dd om forhallandet mellan faktiskt handlande och myndighets-
utdovning, kanske det egentligen inte borde rdda oklarhet i detta avseende.
Oklarheten kan namligen sdgas bero pd en sammanblandning mellan gréns-
dragningarna och rekvisiten i 12 kap. 2 § RF.

Bull uttrycker det som att mycket av myndigheternas faktiska handlande 1
sin tur dr baserat pa lag och ger hirvid undervisning som exempel. Denna
regleras bland annat av skollagens bestimmelser. Han menar darfor att under-
visning till och med kan ses som tillimpning av lag, om &n i uttunnad mening.
Detsamma géller hélso- och sjukvard i1 forhéllande till hédlso- och sjukvérds-
lagen (2017:30). Bulls slutsats blir att det dr en beddmningsfraga om en verk-
samhet ska uppfattas som faktisk verksamhet eller som tillimpning av lag.’??
Jag menar att det inte alls dr har bedomningsfrdgan uppstér. Detta eftersom
gransdragningen inte gors mellan faktiskt verksamhet och tillimpning av lag
utan mellan faktisk verksamhet och drendehandléggning. Om nagot redan har
konstaterats vara faktiskt handlande torde det i forhallande till 12 kap. 2 § RF

319 e 8 kap. 1 och 11 §§ alkohollagen.

320 Jfr dock med det som framgdr i avsnitt 3.5.3 om att en myndighet ibland kan upptrida
som enskild.

321 Jfr Bull (1999) s. 119 £; SOU 2021:25 5. 177.

322 Jfr 1 kap. 1 § tredje stycket RF och 5 § FL.

323 Se Bull (1999) s. 120; jfr SOU 2021:25s. 177.
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principiellt sett inte spela ndgon roll om det faktiska handlandet helt eller del-
vis grundar sig pa lagbestimmelser.

Bulls tolkning av Forvaltningsutredningens och Verksledningskommitténs
uppfattningar kan dock fortfarande vara av visst intresse. Han menar att
’[u]tredningarna tycks ha antagit att det maste rora sig om en detaljerad be-
stimmelse som ror ett enskilt fall for att det ska kunna vara fraga om tillamp-
ning av lag”. Han ifrdgasétter vidare om det &r en riktig utgdngspunkt.’?* Det
finns enligt min mening visst fog for ifragasattandet. En lagbestimmelse be-
hover knappast vara av en viss detaljgrad eller rora ett enskilt fall for den ska
kunna anses "tillimpas” i vid mening. Frdgan som ér relevant for att avgriansa
”det forbjudna omradet” dr emellertid om en viss verksamhet ska anses vara
ett drende’® som ror tillimpning av lag eller ett faktiskt handlande. For att
besvara denna frdga menar jag att Bulls tolkning av utredningarna énda skulle
kunna vara till viss hjilp. Detta kan beskrivas som att det i regel krdvs en
detaljerad bestimmelse som ror ett enskilt fall for att det ska vara friga om
ett drende som ror tillimpning av lag. Omvint torde det i dessa fall mer séllan
kunna vara fraga om ett faktiskt handlande.??¢ Nér det ér friga om ett faktiskt
handlande hindras samtidigt inte regeringens direktivritt av forekomsten av
lagbestimmelser pd omrddet. Med andra ord ticker inte 12 kap. 2 § RF en
forvaltningsmyndighets faktiska handlande, &ven om det i ndgon mening ror
“tilldimpning av lag”. Detta foljer av rekvisitens kumulativa natur.

Har hade framstéllningen om forhallandet mellan faktiskt handlande och
lagtillimpning kunnat avslutas. Forvirringen kring forhéllandet forstirks
dock av det som framgér i en bilaga till Forvaltningskommitténs betin-
kande.*?” Ett antal punkter fors i bilagan fram som exempel pa den oklarhet
som kvarstér géllande regelverket i numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF, déribland
tolkningen av uttrycket “tillimpning av lag”. I likhet med Bull stélls frdgan
hur man ska ”bedéma en faktisk verksamhet som bedrivs pa basis av en mera
allmént héllen lagstiftning, sdsom t.ex. hogskolelagen eller hélso- och sjuk-
vérdslagen” och om det “faktiska handlandet i form av undervisning eller
sjukvérd [kan] uppfattas som ’tillimpning av lag’”. Slutsatsen som dras ar att
det inte “forefaller helt uteslutet, men ter sig mot bakgrund av motivtexten
som langsokt”.3?8 Jag dterkommer strax till den motivtext som formodligen
asyftas. Resonemanget i bilagan avslutas med att ”det bor understrykas att det
skyddade omradet tar sikte pa beslutsfattande i enskilda drenden”.>?° Detta ar
ett riktigt pdpekande men blir inte helt ldtt att forena med det som anforts

324 Se Bull (1999) s. 120.

325 Arendet behdver ocksé handla om ett “sirskilt fall” for att tréffas av 12 kap. 2 § RF.
Det gar att tinka sig drenden som ror tillimpning av lag men dér det som regleras dr sadan
generellt inriktad verksamhet att d&rendena faller utanfor grundlagsbestimmelsen pé grund av
att det inte handlar om ett sarskilt fall, jfr avsnitt 3.3; avsnitt 3.4.3.

326 Grinsdragningen mellan drendehandliggning och faktiskt handlande behandlas nér-
mare i avsnitt 3.4.

327 Se bilaga 4, SOU 2008:118 volym 2 s. 87-122. Bilagan bygger i sin tur pa en under-
lagsrapport till Forvaltningskommittén forfattad av Daniel Tarschys, se SOU 2008:119 s. 5—
70.

328 Se SOU 2008:118 volym 2 s. 96 f.

329 Se SOU 2008:118 volym 2 s. 97.
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dessforinnan. Ar det ett faktiskt handlande kan det inte samtidigt vara ett
drende och vice versa.

Departementschefen verkar i grundlagspropositionen utgé fran att faktiskt
handlande faller utanfor bestimmelsens tillimpningsomrade dven om denna
mer overgripande ér reglerad i lag.3*? Forst uttalas att forvaltningsmyndighet-
ernas “faktiska verksamhet kan vara reglerad genom bestimmelser som ar att
betrakta som rittsregler”. Direfter konstateras, som dven framgétt i det fore-
géende, att ”forbudet bor begrénsas till att omfatta forvaltningsmyndigheter-
nas handliggning av drenden, medan myndigheternas faktiska handlande
ldmnas utanfor”.?3! Lasta tillsammans far uttalandena som jag ser det tolkas
sa att det faktiska handlandet i allminhet kan vara reglerat i lag och annan
forfattning utan att det dr frdga om drendehandldggning eller lagtillampning i
den mening som avses i nuvarande 12 kap. 2 § RF.

Aven i den tidigare nimnda bilagan till Férvaltningskommitténs betin-
kande uppmirksammas departementschefsuttalandet om att faktiskt hand-
lande ofta styrs av réttsregler. Dérefter pdstds dock 1 bilagan att om dessa
rittsregler har lagform sé faller berdrda aktiviteter dter in i det skyddade om-
radet, stick i stdv med den syn jag nyss gett uttryck for. Som grund for stéll-
ningstagandet anges i bilagan att begreppet réttsregel som ingick i GLB:s for-
slag byttes ut 1 propositionen i syfte att det faktiska handlandet skulle falla
utanfor bestimmelsen i numera 12 kap. 2 § RF.33

Jag menar att den 1 bilagan redovisade meningen inte dr en helt rittvisande
tolkning av motivtexten. Snarare var det tillagget av uttrycket “besluta i ett
drende” som fick till konsekvens att det faktiska handlandet inte kom att traf-
fas av bestimmelsen. En ytterligare avgrinsning gjordes dirtill i proposit-
ionen genom att begreppet réttsregel togs bort medan uttrycken “myndighets-
utdvning mot en enskild eller mot en kommun” respektive tillimpning av
lag” lades till. Pa sd sitt fick regeringen direktivritt d&ven gillande drenden
som ror de underlydande forvaltningsmyndigheternas tillimpning av exem-
pelvis forordningar och myndighetsforeskrifter, givet att de inte &r verkstal-
lighetsforeskrifter eller innefattar myndighetsutdvning. Organisatoriska fore-
skrifter meddelade med stod av restkompetensen kan utgdra ett exempel.

I anslutning till konstaterandet att begreppet réttsregel var ganska obestimt
lyfte departementschefen fram att begreppet skulle kunna innefatta ”admi-
nistrativa bestimmelser om forvaltningsmyndigheternas interna forhallande
och om forhéllandet mellan olika statliga myndigheter inbordes”.*3* Med an-
ledning av de fordndringar som sedan lades fram jamfort med GLB:s forslag
torde departementschefen underforstatt ha menat att regeringen skulle kunna
ge direktiv om tillimpningen av sddana bestimmelser dven i sérskilda fall.
KU tydliggjorde sedan uttryckligen att s& var fallet.>**

330 Jfr med det som anforts ovan i férhallande till Bulls (1999) tolkning av Forvaltnings-
utredningen och Verksledningskommittén.

31 Qe prop. 1973:90 s. 398.

332 Se SOU 2008:118 volym 2 s. 97.

333 Se prop. 1973:90 5. 397 f.

33 Se bet. 1973:KU26 5. 71.
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3.6.3 Varken myndighetsutdvning eller lagtillampning?

I avsnitt 3.5.3 framgar att forvaltningsmyndigheternas handldggning av civil-
rittsliga och liknande angeldgenheter varken utgdr myndighetsutvning eller
lagtillimpning. Samtidigt omgérdas myndigheternas forehavanden i dessa
avseenden av olika lagregler. Grundlidggande bestimmelser inom civilritten
aterfinns bland annat i avtalslagen (1915:218) och skadestandslagen. Att det
dnd4 inte dr frdga om tillimpning av lag hos forvaltningsmyndigheterna me-
nar jag kan fOrstds som att sjélva tillimpningen sker forst i domstol vid en
tvist, ddr en forvaltningsmyndighet kan fora statens talan som part. Forvalt-
ningsmyndigheten &r i1 detta ldge en processforande, men inte tillimpande,
myndighet och dérfor foreligger en direktivritt. Domstolen star emellertid
sjdlvstindig 1 sitt domande och sin rittstillimpning enligt 11 kap. 3 § RF.
Dessutom har inte domstolarna ndgon lydnadsplikt gentemot regeringen.

En frdga som uppkommer i sammanhanget dr hur vissa beslut som inte
utgdr myndighetsutdvning, sdsom avskedande, ska forstas. I sddana fragor
finns vissa lagregler i LOA och LAS och det skulle dirfor kunna ses som
tillampning av lag. Samtidigt anses besluten numera civilrdttsligt grundade
vilket kan tala for att de helt ska falla utanfér 12 kap. 2 § RF. Jag menar att
det finns vissa skil for det forra synséttet. Ett skél dr att det i 34 § LOA stadgas
att vissa beslut om avskedande fattas av den under regeringen lydande men
domstolsliknande forvaltningsmyndigheten Statens ansvarsndmnd.**® Det
tycks vara en marklig ordning att inte lata sidana beslut fattas sjélvstandigt.>3

Vad avser upphandling &r férhdllandena liknande. Upphandling dr inte att
anse som myndighetsutdvning och syftar till att ett civilréttsligt avtal ska
kunna slutas. Samtidigt torde det enligt min mening vara fraga om tillimpning
av lag nér en forvaltningsmyndighet fattar beslut under upphandlingsforfa-
randet med stdd av lagbestimmelser i exempelvis LOU. Detta skulle innebéra
att en forvaltningsmyndighet dr sjdlvstindig vid beslut om tilldelning och dy-
likt. Regeringen kan dock ge direktiv om atf en viss myndighet ska upphandla
ndgot och dven besluta om medgivande for myndigheten att ingd avtal om det
som upphandlats.®3’

For tydlighetens skull kan upprepas att drenden dér forvaltningsmyndig-
heterna tillimpar administrativa och organisatoriska bestimmelser, exempel-
vis av intern art eller om samverkan, i regel inte ror myndighetsutdvning. Om
bestimmelserna dessutom meddelats pa annat sitt dn i1 lag tréffas tillamp-
ningen inte av 12 kap. 2 § RF.>3® Dirtill kan ndmnas négra ytterligare

335 Jfr forordning (2007:831) med instruktion for Statens ansvarsnimnd.

336 Jfr SOU 1985:40 s. 96.

337 Jfr avsnitt 3.2.4; avsnitt 3.4.2; RA 1988 ref. 132, redovisat i avsnitt 3.4.2. Sddana beslut
har ocksa fattats av regeringen. Se ex. regeringsbeslut 2020-07-23, dnr 12020/02006/TP, dér
Trafikverket gavs i uppdrag att genomfora en upphandling av nattagstrafik genom Sverige
och Danmark; regeringsbeslut 2024-11-07, dnr F62024/01817, dér Myndigheten for sam-
hallsskydd och beredskap gavs i uppdrag att genom avrop, eller i forekommande fall upp-
handling, anskaffa skyddsmasker med tillhorande filter for civilt bruk samt skéinka materielen
till Ukraina.

338 Jfr KU:s uttalande i bet. 1973:26 s. 71, citerat i inledningen till avsnitt 3.6; avsnitt
3.6.1-2; SOU 1983:39 5. 45 f.
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verksamheter som ansetts falla utanfor savél begreppet myndighetsutovning
som lagtillimpning. I bilagan till Férvaltningskommitténs betéinkande som
hénvisats till ovan framgér f6ljande.

Ett sétt att indela den offentliga verksamheten &r i funktionerna
myndighetsutdvning, kontroll och tillsyn, information och rad-
givning, tjdnste- och varuproduktion, kunskapsproduktion, plane-
ring, styrning och samordning samt policyutformning. Av dessa
funktioner &r det enbart den forsta som tydligt faller inom det
skyddade omradet, men ocksd den andra kan gora det i den ut-
strackning som verksamheten ér reglerad i lag.>*°

Utover myndighetsutovning och delvis kontroll och tillsyn har regeringens
saledes direktivritt géllande dessa funktioner eller verksamheter. I bilagan
papekas samtidigt att kontroll och tillsyn kan delas upp 1 olika aktiviteter dir
direktivrétten enbart dr begransad for vissa.>#? I samband med verkslednings-
beslutet anfordes att liknande verksamheter 14g utom omradet for myndig-
hetsutovning och tillimpning av lag. Som exempel gavs dé hela den produ-
cerande verksamheten men ocksa utredande, planerande och rationaliserande
verksamhet, oavsett om den bedrivs av stabsmyndigheter som Statskontoret
eller sektorsmyndigheter som Socialstyrelsen. Vidare ansags inte heller for-
handlingar och samordning inom ramen for arbetsgivarrollen omfattas av be-
stimmelsen i numera 12 kap. 2 § RF.**! Hér finns en koppling till det som
framgatt ovan om att civilréttsliga angeldgenheter, déribland ingdende av av-
tal, 1 regel inte ror myndighetsutdvning eller lagtillimpning. Det kan dock
noteras att de nimnda verksamheterna i manga fall ar att anse som faktiskt
handlande snarare &n drenden.**? De faller ddrmed utanfor “det forbjudna om-
radet” redan pa den grunden.

339 Se bilaga 4 till SOU 2008:118 5. 97 f.

340 [ bilagan papekas samtidigt att kontroll och tillsyn kan delas upp i olika aktiviteter dir
direktivritten enbart &r begransad for vissa, se bilaga 4 till SOU 2008:118 s. 98; jfr avsnitt
3.6.2.

341 Qe prop. 1986/87:99 s. 26; SOU 1985:40 s. 38.

342 Jfr avsnitt 3.4.2-3.
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4 Allmént om tolkningen av
lydnadsplikten 1 forhallande till
sjalvstandigheten

Mot bakgrund av foregaende kapitel menar jag att varje rekvisiti 12 kap. 2 §
RF kan sigas fora med sig ett visst matt av oklarhet. En bidragande orsak till
oklarheterna &r att bestimmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF och forarbetena
dr timligen sparsmakade.>** Det har dven sd gott som medgivits av medver-
kande 1 beredningsprocessen infor RF att ingen storre tid eller tankemdda la-
des pa bestimmelserna om forvaltningen.***

Storleken pa det forbjudna omradet” kan sdgas bero pd hur extensiv syn
pa drendebegreppet, myndighetsutovningsbegreppet och lagtillimpning som
antas.>*® For en mer restriktiv syn talar propositionen till RF. Exempelvis d4nd-
rades lydelsen jamfort med GLB:s forslag i syfte att tydliggéra och ytterligare
avgransa inneborden av sjélvstindigheten. Vidare anslot sig departements-
chefen till ”grundtanken” att direktiv inte bor f4 ges “om hur en forvaltnings-
myndighet skall besluta i ett individuellt irende som innefattar egentlig ritts-
tillampning”.3*® P4 s& sitt begrinsas vad som kan omfattas av “det forbjudna
omréadet”. 34’

For en snévare tolkning av sjélvstindigheten talar, enligt min mening, dven
det faktum att lydnadsplikten som foljer av 12 kap. 1 § RF ér att anse som en
huvudregel. Om utgangpunkten ar lydnadsplikten innebér detta att 12 kap. 2 §
RF ska ses som ett undantag.>*® Undantag bor allmént ges en mer restriktiv
tolkning. En anledning till detta dr att forhéllandet mellan reglerna annars ris-
kerar att omkullkastas pé s sitt att undantaget 1 stillet uppfattas som en hu-
vudregel 1 strid med ordalydelsen, reglernas inbordes systematik och lagstif-
tarens intention.

Samtidigt talar det réttssdkerhetsintresse som ligger bakom bestimmelsen
i 12 kap. 2 § RF for en extensiv tolkning.’* Jag menar dock att denna tolk-
ningsmetod framst ska brukas nér det giller materiella regler sasom fri- och
rittigheterna i 2 kap. RF. Darfor bedomer jag att en snévare tolkning efter
ordalydelsen dndd kan goras. Dessutom ges uttrycket “bestimma” en vid-
strackt innebord. Detta kan 1 viss utstrdckning sdgas viga upp en restriktiv
syn pa dvriga rekvisit och begrepp.

Centralt for tolkningen av lydnadsplikten och “’det forbjudna omradet™ har
blivit Verksledningskommitténs stéllningstaganden, vilka byggde vidare pé

33 Jfr bl.a. SOU 1983:39 s. 35 f. Ahlbick Oberg (2025) s. 90; Ahlbick Oberg (2022)
s. 197; Jagerskiold (1976) s. 54; Sterzel (2009) s. 325 f., 330 f.; Wennergren (1998) s. 112.

344 Se Holmberg (1976) s. 21; Broomé & Eklundh (1976) s. 24 f.

345 Jfr SOU 2021:25s. 177.

346 Se prop. 1973:90 s. 397f., min kursivering; jfr SOU 1972:15 s. 196; SOU 1983:39
s. 44.

347 Jfr SOU 2021:25s. 177.

348 Jfr dock Nergelius (2022) s. 405; Wennergren (1998) s. 113.

3% Jfr avsnitt 1.4; Wennergren (1998) s. 112.
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Forvaltningsutredningens.>* Ett av Verksledningskommittén uttalanden som
sedermera ofta citerats®>! var foljande.

RFs regler, framst i 11:6—7 [numera 12:1-2] utgor dérfor enligt
kommittén en fullt tillrdcklig grund for regeringen att styra sina
myndigheter precis s& bestdmt och i den omfattning som rege-
ringen sjdlv finner onskvirt och ldmpligt i varje sdrskild situat-

ion.?>

Stillningstagandet ligger i linje med en mer restriktiv syn pa omfattningen av
12 kap. 2 § RF. Samtidigt sdger stillningstagandet inte sérskilt mycket om
reglernas rackvidd i mer konkreta termer. Stillningstagandet kan inte heller,
enligt min uppfattning, forstas sa att regeringens mdjlighet att styra i den om-
fattning som regeringen sjdlv finner onskvirt innebér att sjélvstandigheten
enligt 12 kap. 2 § RF kan bortses frdn. Det innebér bara att regeringen alltid
har mojlighet att uppnd sina politiska mal men att den far vélja andra végar
att styra nér sjdlvstidndigheten sdger stopp. Exempelvis kan regeringen foresla
lagéndringar eller sjilv besluta om forordningsdndringar géllande regler myn-
digheten sjdlvstindigt tilldimpar i enskilda fall, alternativt ge andra generella
direktiv, som gor att regeringens mél dnda kan uppnés.>>

Mot bakgrund av det ovanstaende kanske det mer &r Forvaltningsutred-
ningens och Verksledningskommitténs exempel pad omraden och foreteelser
som faller utanfor “det forbjudna omrddet” som talar for en restriktiv syn.
Flera av dessa har framgétt 1 kapitel 3. Forvaltningsutredningen konstaterade
att manga av de avgdranden som fattas inom myndigheterna foll utanfor lag-
rummet.>>* Juridiska fakultetsstyrelsen i Lund och Petrén invinde mot For-
valtningsutredningen och menade att snarare var relativt lite av myndigheter-
nas verksamhet som foll utanfor bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF. Verksled-
ningskommittén delade inte uppfattningen utan instimde 1 stéllet i huvudsak
med Forvaltningsutredningens exempel och stillningstaganden. Aven Stjer-
nquist menade Forvaltningsutredningens stéllningstaganden var statsréttsliga
korrekta och noterade att utredningen var parlamentarisk och enig.>>

Det av Verksledningskommitténs uttalanden som enligt min mening tyd-
ligast talar for en restriktiv syn dr foljande.

Att griansen for myndigheternas sjélvstandiga beslutsfattande inte
ar alldeles knivskarp i RF 11:7 [numera 12:2] innebir inte, som
hévdats i vissa yttranden dver forvaltningsutredningens slutbetin-
kande, att regeringens handlingsutrymme skulle vara starkt kring-
skuret av paragrafen.>

350 Fgr Forvaltningsutredningens stéllningstaganden, se SOU 1983:39 s. 431T., 581T., 98fT.

351 Se ex. Ahlbick Oberg (2025) s. 92; Bremdal (2013) s. 50 f.; Bull (1999) s. 119; Bull
(2004) s. 81; Heckscher (2020) s. 22; Holmberg m.fl. (2003) s. 210; Holmberg m.fl. (2012)
s. 561; Ragnemalm (1986) s. 6; Sundstrom (2024) s. 222; Wennergren (1998) s. 114.

352 Se SOU 1985:40 s. 38; jfr prop. 1986/87:99 s. 26 f.; bet. 1986/87:29s. 12 1.

333 Jfr SOU 1985:40 s. 37 f.; Heckscher (2008) s. 155; Heckscher (2020) s. 22,

354 Se SOU 1983:39 s. 98.

355 Qe Stjernquist (1984) s. 213 f.

356 Se SOU 1985:40 s. 38; jft. prop. 1986/87:99 s. 26.
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Vid oklarhet finns ett val mellan en mer restriktiv och en mer extensiv syn pa
bestimmelsen. Verksledningskommittén landade av allt att doma i det forra.
Det kan noteras att Verksledningskommittén, likt Forvaltningsutredningen,
var enig vad géller tolkningen av de aktuella bestimmelserna i RF och att det
bland ledamdterna fanns riksdagsledamoter fran olika sidor av det politiska
landskapet.>>’

Ragnemalm riktade stark kritik mot Verksledningskommitténs grundlags-
tolkning.’*8 Delar av denna kritik har redan framgétt i kapitel 3. Han menade
bland annat att Verksledningskommittén pa ett allt for svepande sétt beskrev
det som att hela forvaltningssektorer foll utanfor “det forbjudna omradet”.
Ragnemalm holl fast vid kritiken over tid.*>

Saval regeringen som KU och riksdagen kom emellertid, i det s.k. verks-
ledningsbeslutet, att stélla sig bakom Verksledningskommitténs stillningsta-
ganden i friga om utrymmet for regeringens styrning av forvaltningsmyndig-
heterna och tolkningen av numera 12 kap. 2 § RF.3¢° I samband med 2010 ars
grundlagsreform hinvisade KU till verksledningsbeslutet och upprepade ut-
talandet om att regleringen ger regeringen en fullt tillricklig grund for att
styra sina myndigheter precis s bestimt och i den omfattning som regeringen
finner lampligt i varje sérskild situation.’®! KU har dven i olika gransknings-
beténkande dterkommit till stillningstagandena.*$? Vidare refereras Verksled-
ningskommittén och verksledningsbeslutet i offentligt tryck, grundlagskom-
mentarer och annan litteratur.>®® Sundstrom uttrycker det som att verksled-
ningsbeslutet “alltjimt utgor det auktoritativa beslutet om hur grundlagsreg-
lerna avseende relationen mellan regering och myndigheter ska tolkas” 364

En av de senaste statliga utredningarna dar forvaltningsmyndigheternas
lydnadsplikt och sjélvstindighet enligt 12 kap. 1 och 2 §§ RF blev foremal
for mer ingédende behandling dr Utredningen om civilt forsvar. I utredningens
slutbetdnkande finns en rittsutredning om de aktuella frigestdllningarna som

357 Se SOU 1985:40 s. 3 f. Reservationer och ett sdrskilt yttrande fanns men gillde andra
omraden, se s. 217-234.

358 Se Ragnemalm (1986).

359 Se Ragnemalm (2020).

360 Se prop. 1986/87:99 s. 24ff.; bet. 1986/87:KU29 s. 12f.; rskr 1986/87:226. Det kan
dock noteras att Moderaterna och Centerpartiet reserverade sig mot delar av KU:s betéinkande
uttryckte bland annat att omradet utanfor numera 12 kap. 2 § RF “i praktiken [var] litet och
tamligen betydelseldst” samt att styrning inte skulle ske genom informella kontakter, se bet.
1986/87:KU29 s. 47 ff. Reservanternas mening uppvisar likheter med den ovan redovisade
kritiken under remissbehandlingen och den som framforts av Ragnemalm.

361 Se bet. 2009/10:KU19 s. 36, 39. Inga reservationer riktades mot betéinkandet men in-
tressant dr att det i lagstiftningsdrendet fanns motioner fran centerpartistiska riksdagsledamo-
ter som snarare pekade pa att den svenska forvaltningsmodellen borde ses 6ver och att info-
rande av ministerstyre borde utredas, se s. 35. Detta kan jamforas med reservationen fran
Moderaterna och Centerpartiet i samband med verksledningsbeslutet som kritiserade tolk-
ningen som gav stort utrymmer for regeringen att styra, se bet. 1986/87:KU29 s. 47 ff.

392 Se bl.a. bet. 2005/06:KU20 s. 115 f,; bet. 2012/13:KU20's. 12 f.

363 Se ex. SOU 1993:58 s. 35 f.; Bull & Sterzel (2019) s. 276 f.; Eka m.fl. (2018) s. 595f,,
600; Heckscher (2020) s. 21 ff.; Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 79; Holmberg m.fl. (2012)
s. 560 f.; Johansson (2012) s. 832 ff.; Sundstrom (2024) s. 221 ff. Jfr dock Ragnemalm
(1986).

364 Se Sundstrom (2024) s. 223.
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togs fram med hjélp av Johan Hirschfeldt.**> T denna utredning konstateras
bland annat f6ljande.

Ju extensivare syn man har pé drendebegreppet och/eller pa vad
begreppet lagtillimpning omfattar desto storre blir inskrdnkning-
arna av regeringens mojlighet att styra sina forvaltningsmyndig-
heter. Med en mer restriktiv syn har kan bestimmelsen 1 12 kap.
2 § RF ges en mera vl avvigd och mindre ldngtgdende inne-
bord.>6°

I detta konstaterande ligger dels att det kan finnas olika syn pa dessa begrepp
och dess omfattning, dels att en restriktiv syn dr mest korrekt nér det géller
den aktuella grundlagsbestimmelsen.

Aven i samband med granskningar av regeringens agerande i olika krissi-
tuationer, sdsom flodvigskatastrofen i Sydostasien och coronapandemin, har
regeringens styrning av forvaltningsmyndigheterna aktualiserats. KU och
statliga utredningar har i dessa sammanhang betonat regeringens langtgéende
befogenheter att styra forvaltningsmyndigheterna. Direktivrétten slutar dar
sjdlvstidndigheten tar vid. Om styrningsbefogenheterna anses vara langtga-
ende behdvs déarfor en mer restriktiv syn pé bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF
dédr exempelvis manga ageranden fors till kategorin faktiskt handlande.*¢” Co-
ronakommissionen slog fast foljande.

Det har funnits en tendens frén sévil regeringars som myndighet-
ers sida att betrakta omrédet inom vilket regeringen inte far ge
direktiv som ganska vidstriackt. Men dven om grinserna inte dr
glasklara talar det mesta for att det tvirtom &r tdmligen begrén-
sat.68

Sammantaget kan, som jag ser det, en mer restriktiv syn pad omfattningen av
bestammelsen i 12 kap. 2 § RF anses vara den géingse och géllande ritt.>® P4
ett motsvarande sétt har regeringen befogenhet att styra med stod av lydnads-
plikteni 12 kap. 1 § RF inom det relativt omfattande omrade som ddrmed inte
tacks av bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF. Det ér dven darfor utredningarna,
propositionen och KU-beténkandet som 1ag till grund for verksledningsbeslu-
tet fatt utgora ett viktigt underlag for denna uppsats, inte minst framstéll-
ningen i kapitel 3 om forvaltningens sjélvstandighet.

365 Se SOU 2021:25 s. 169-184.

366 Se SOU 2021:25 . 177.

367 Se bl.a. SOU 2022:10 s. 282 ff., 300 f., 647; bet. 2005/06:KU8 s. 35 ff.; bet.
2020/21:KU20 s. 191 f., 365 f. Jfr &ven avsnitt 5.1.

368 Se SOU 2022:10 s. 647.

369 Jfr SOU 2021:25 s. 177; Bull & Sterzel (2019) s. 276 £.; Sundstrom (2024) s. 223.
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5 Gransfall?

Utrymmet for regeringens styrning kan stéllas pé sin spets i manga olika typer
situationer. En sédan typ av situationer r krissituationer. D4 kan bland annat
finnas anledning for regeringen att visa handlingskraft, samordna och gora
avvigningar mellan olika intressen och ansvarsomraden och inte enbart dver-
lata till forvaltningsmyndigheterna att fatta beslut. I detta kapitel har jag valt
att fokusera pa just krissituationer. I kapitlet analyseras tva konkreta exempel
1 syfte att konkretisera och nérmare illustrera var gransen gar ndr det géller
regeringens direktivritt. De olika exemplen dr himtade fran det offentliga
trycket och ror eller anknyter till verkliga situationer.

Det forsta exemplet, som géller mdjligheten for regeringen att beordra po-
lisen att storma en byggnad, ar fiktivt men premisserna for exemplet liknar
bland annat ockupationen av vésttyska ambassaden ar 1975. Exemplet kom
ocksa till mot bakgrund av en rad olika verkliga krissituationer. Det andra
exemplet dr grundat pa ett verkligt regeringsbeslut dér regeringen i ett visst
lige under utredningen av mordet pé statsminister Palme utsadg forundersok-
ningsledare.

5.1 Beordra stormning av en byggnad

5.1.1 Bakgrund

Magnus Isberg har i en framstéllning utforligt redogjort for vad som framgér
i Justitiedepartementets promemoria daterad den 10 januari 1978 med rubri-
ken ”"Behovet av sidrskilda regler for regeringens handlande i nddsituat-
ioner”.3’" Denna interna utredning av Justitiedepartementet var ett svar pé
aterkommande uttalanden under 1970-talet frin riksdagen och KU om att be-
hovet av sddana regler borde provas.’”! En anledning till 6nskemadlen var tro-
ligen att flera krissituationer déir regeringen spelade en inte obetydlig roll hade
dgt rum i nértid. Har kan ndmnas flygplanskapningen pé Bulltofta, Norrmalm-
storgsdramat och ockupationen av visttyska ambassaden. Géllande utrymmet
och griansen for regeringens styrning skriver Isberg foljande om innehallet i
promemorian fran Justitiedepartementet.

Promemorian erinrar om att det omrade inom vilket regeringen
har rétt att ge direktiv i enskilda fall brukar kallas for omradet for
myndigheternas faktiska handlande, det omrdde dér denna rétt
saknas for omradet for egentlig rattstillimpning. Till myndighet-
ernas faktiska handlande kan enligt ett uttalande i forarbetena till
RF hénforas jarnvégsdrift, anldggande av vigar, polisens opera-
tiva verksamhet etc., d&ven om sadana uppgifter ar reglerade

370 Se Isberg (1993). Jag har begirt ut promemorian frin Riksarkivet som inte kunnat hitta
den.

371 Se bet. 1973:KU20 s. 17; bet. 1973:KU26 s. 35; bet. 1974:KU22 s. 19 f; bet.
1975:KU12 s. 26 ff.; bet. 1975/76:KUS50 s. 32 ff.; bet. 1976/77:KU44 s. 25; bet.
1977/78:KU35 s. 15.
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genom generella foreskrifter i réttsregelns form. I promemorian
dras darfor slutsatsen att t ex polismyndigheterna &r skyldiga att
efterkomma regeringens direktiv om hur tillgéngliga polisstyrkor
skall disponeras i en krissituation. I ett visst ldge torde enligt pro-
memorian regeringen med hénvisning till myndigheternas lyd-
nadsplikt t.o.m. kunna ge polisen order om att t ex storma en
byggnad”. Som exempel pa direktiv som faller inom den egent-
liga réttstillampningens omréde och som regeringen darfor inte
har rétt att meddela nimns i promemorian en order om att anhalla
en viss person eller en befallning till en anstaltsforestdndare att
frige en av anstaltens interner. Bestimmelserna i RF hindrar dock
inte att det i lag eller annan fOrfattning bestdms att regeringen i
vissa fall skall handldgga en forvaltningsuppgift som normalt an-
kommer pd en myndighet.?”?

Enligt promemorian ryms alltsé inom regeringens befogenheter att styra och
den motsvarande lydnadsplikten for myndigheterna mdjligheten att ge dver-
gripande direktiv om disponering av polisstyrkor och dessutom direktiv om
konkreta atgérder som dessa polisstyrkor ska vidta. Av sammanhanget fram-
gér att disponeringen av polisstyrkor och stormningen av en byggnad anses
vara s.k. faktiskt handlande

Att frigivning av interner ndmns i promemorian dr vad jag kan beddma
troligen en hédnvisning till regeringens beslut i samband med flygplanskap-
ningen pd Bulltofta om att fora sju interner till Bulltofta i enlighet med kapar-
nas krav, eller till regeringens beslut i samband med Norrmalmstorgsdramat
om att fora Clark Olofsson fran fangvardsanstalten i Norrkdping. Dessa beslut
skulle i promemorians mening knappast ha varit lagligen grundat forutom
mojligen utifran konstitutionell nodrétt.>”

I detta avsnitt behandlas frigan om huruvida det ovan redovisade exemp-
let*” ger uttryck for en réttsligt korrekt analys och slutsats. Harvid kommer
det bli aktuellt att lyfta fram hur stormningsexemplet behandlats i det offent-
liga trycket och litteraturen. Syftet med denna behandling 4r vidare att klar-
gora vad stormningsexemplet kan sga om utrymmet och griansen for rege-
ringens direktivrétt utifran 12 kap. 1 och 2 §§ RF.

5.1.2 Fortsatt anvindning av stormningsexemplet

I ett granskningsbetinkande fran KU daterat den 6 april 1978 framgér att KU
hade ”inhdmtat att man inom justitiedepartementet har overvigt frigan och
kommit till slutsatsen att gillande regler ger anvisningar om vilka handlings-
mojligheter regeringen har i nodsituationer och om regeringens ansvar for sitt
handlande i sédana situationer”. Av allt att doma &r det till den ovan hdnvisade

372 Qe Isberg (1993) s. 52 f.

373 Jfr bet. 1973:KU20 s. 16 f; bet. 1974:KU22 s. 19. 1 sammanhanget kan erinras om
regeringens mojlighet att bendda med stod av 12 kap. 9 § RF.

374 »Stormningsexemplet” anvinds i det foljande som forkortning pd det ovan redovisade
exemplet och den analys och slutsats som exemplet ger uttryck for.
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promemorian som KU refererar. KU uttalade vidare att det inte funnit anled-
ning att ifrdgasitta Justitiedepartementets bedomning.3”>

Aret efter promemorian upprittades, dvs. ar 1979, éverlimnade Polisut-
redningen sitt principbetdnkande. Betidnkandet innehaller en redogérelse som
ar nastintill likalydande den i Justitiedepartementets promemoria som redo-
visats ovan. Som bakgrund angav Polisutredningen att mycket allvarliga han-
delser beror alla nivaer i polisorganisationen men att erfarenheter visat att
dven regeringen blivit inkopplad vid sddana hédndelser. Polisutredningen sig
darfor ett behov att behandla de “principiella aspekterna pd vilka moéjligheter
regeringen har att ingripa i polisverksamheten”.>’® Polisutredningen konsta-
terade att delar av polisens verksamhet hor till omradet for faktiskt handlande
dér regeringen utifrdn numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF kan ge direktiv dven for
sarskilda fall. Enligt Polisutredningen foljer det av ndmnda bestimmelser att
’polismyndigheterna &r skyldiga att f6lja direktiv fran regeringen om hur de
polismdn som stér till forfogande skall anvindas i en krissituation”. Ddrefter
framfors aterigen exemplet att regeringen genom sin befilsritt enligt numera
12 kap. 1 § RF i ett extraordinirt 14ge kan beordra en stormning av en bygg-
nad. I likhet med promemorian papekas emellertid att regeringen inte kan ge
en order om att gripa eller anhélla en viss person eftersom man i det fallet &r
inne pa omradet for den egentliga réttstillimpningen.®”’

Regeringen tycks, vad jag kan beddma, inte ha haft ndgon annan mening
an Polisutredningens i den efterfoljande propositionen. Departementschefen
uttalade ndmligen, i likhet med Polisutredningen, att det var oldmpligt med
sdrregler om regeringens roll vid extraordindra héndelser da sddana skulle
vara svara att avgrénsa och dven riskera att dventyra forvaltningens sjélvstan-
dighet utifran att sirreglerna kan komma att tillimpas i fler fall &n befogat.’’®
I stéllet konstaterade departementschefen, utan att ifragasétta Polisutredning-
ens exempel gillande regeringens direktivritt, att “det far anses tillrackligt att
11 kap. 6 § [nuvarande 12 kap. 1 §] RF ger regeringen befogenhet att [dmna
direktiv for polisens rent faktiska handlande i en krissituation”.3””

Juristkommissionen som ar 1987 granskade hanteringen av Palmemordet
anforde 1 ett av sina betdnkanden, troligen med inspiration av Justitiedeparte-
mentets promemoria eller Polisutredningen, att det foljer av numera 12 kap.
1 § RF att ”polismyndigheterna &r skyldiga att efterkomma regeringens

375 Se bet. 1977/78:KU35 s. 15. Uttalandet &terges dven i bet. 1981/82:KU35 s. 16; bet.
1988/89:KU30 s. 256.

376 Se SOU 1979:6 s. 282.

377Se SOU 1979:6 s. 283.

378 Intressant dr dessutom att det i Polisutredningens betinkande anfors att det dven om
de allménna reglerna bor gélla kan “vara av vérde i de anvisningar som géller for polisverk-
samheten i extraordinira situationer en erinran gérs om mojligheten av sdrskilda dtgdrder
fran regeringen”, se SOU 1979:6 s. 284, min kursivering.

379 Se prop. 1980/81:13 s. 131; jfr Jermsten (1992) s. 43. Inte heller remissinstanserna
invénde mot Polisutredningens exempel och de flesta remissinstanserna anslot sig till utred-
ningens bedomning att sérregler inte behdvdes utan att den allménna direktivrétt for rege-
ringen som foljer av numera 12 kap. 1 § RF var tillracklig, se prop. 1980/81:13 s. 283. Noteras
kan dven att Polisutredningens analys och slutsats redovisas i en bilaga till ett KU-betdnkande
fran &r 1989, se bet. 1988/89:KU30 s. 38, 254.
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direktiv om hur tillgédngliga polisstyrkor skall disponeras i en krissituat-
ion” 380 T ett utredningsbetéinkande fran &r 1990 som i grunden handlade om
SAPO:s arbete redovisas aterigen Polisutredningens analys och slutsats.>$!

Det aktuella avsnittet i Polisutredningens betédnkande redovisas dessutom
okritiserat i Henrik Jermstens arbete om konstitutionell nédritt.*3? Redovis-
ningen sker nér han behandlar de befogenheter som f6ljer av konstitutionen.
Som jag uppfattar det lyfter han alltsa inte fram Polisutredningens uttalanden
om regeringens direktivritt gentemot polisen som ett exempel pd konstitut-
ionell nodrétt utan snarare som négot som ryms inom det vanliga regelver-
ket.’83

Slutsatserna i Justitiedepartementets promemoria och Polisutredningens
betinkande och exemplet gillande att beordra stormning av en byggnad har
aterupprepats av KU dven under de senaste decennierna. Inom ramen for
KU:s granskning av regeringens krisberedskap och krishantering i samband
med flodvagskatastrofen ar 2004 gjordes uttalanden med hénvisning till den
ovan redovisade framstdllningen fran Isberg. KU konstaterade att “en slutsats
som dragits” var just att regeringen har mojlighet att 1 en krissituation ge di-
rektiv till polisen som kan stricka sig sd ldngt som att beordra stormning av
en byggnad, men att direktiv om att anhalla en person dr 6ver griansen for vad
som 4r tillatet.>%*

Genom att anvénda beteckningen “en slutsats som dragits” skapar KU viss
distans till slutsatsen och gor den inte fullt ut till sin egen. I den efterféljande
egna bedomningen hinvisar dock KU, som jag uppfattar det, till den tidigare
redogorelsen dir stormningsexemplet dterfinns genom att uttala foljande:
”Som framgétt av det anforda torde regeringens befogenheter hédrvidlag vara
langtgdende i en krissituation”.?3> Redogorelsen och bedomningen sedda till-
sammans antyder att KU atminstone inte tar avstand frén slutsatserna i pro-
memorian och den grins for regeringens styrning som exemplet om storm-
ning av en byggnad ger uttryck for.

Detta forstarks av att KU aterkommer till exemplet i ytterligare ett gransk-
ningsbetdnkande ett par ar senare, dterigen med hénvisning till Isbergs fram-
stillning.’¥ Att exemplet atergavs i granskningsbetéinkandet med anledning
av flodvéagskatastrofen kan alltsd inte séigas ha varit en engangsforeteelse eller
ett misstag dér senare KU-betéinkanden ger anledning att bortse fran exemp-
let. KU har dven vid flera tillfillen hénvisat till redogdrelsen for regeringens
befogenheter, roll och ansvar som aterfinns i granskningsbetankandet med
anledning av flodvégskatastrofen, &ven om stormningsexemplet i dessa fall
inte uttryckligen ndmns.*®” De &terkommande hinvisningarna talar for att

380 Se SOU 1987:14 s. 96.

381 Se SOU 1990:51 s. 78 £.; jfr avsnitt 5.2.3 och SOU 1987:14 5. 96 f.

382 Qe Jermsten (1992) s. 42 f.

383 Se Jermsten (1992) s. 43.

384 Qe bet. 2005/06:KU8 s. 35 f.

385 Qe bet. 2005/06:KUS s. 39.

386 Qe bet. 2007/08:KU20s. 171 f.

37 Se ex. bet. 2015/16:KU20 s. 398; bet. 2020/21:KU20 s. 191 f; 365 f; bet.
2023/24:KU20 s. 149 f. Bland annat citeras uttalandet: Till sin hjélp har regeringen de
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innehallet 1 granskningsbetéinkandet med anledning av flodvagskatastrofen,
déribland slutsatser om regeringens langtgdende befogenheter i en krissituat-
ion, fortsatt dger giltighet.

Sammantaget menar jag att KU:s och regeringens behandling av storm-
ningsexemplet kan ge det viss tyngd. Vid flera tillfdllen har KU haft mgjlighet
att kritisera exemplet. Sddan kritik skulle vara pakallad om de slutsatser kring
regeringens befogenheter som exemplet ger uttryck for vackte betankligheter
ur konstitutionell synpunkt. Nédgon kritik har dock inte forts fram. Snarare har
KU bekriftat stormningsexemplet genom att vid flera tillfdllen hénvisat till
det och utan invindningar lagt det till grund for sina beddmningar.

5.13 Invandningar

Mot den slutsats som stormningsexemplet ger uttryck for har namnkunniga
jurister sdsom Thomas Bull*®® och Johan Hirschfeldt*® framfort invind-
ningar. Dessa invandningar behandlas ndrmare nedan.

Bull menar att en mojlighet for regeringen att ge order om att en myndighet
ska vidta specifika tvangsatgirder mot enskilda inte kan inrymmas i det kon-
stitutionella regelverket. Han lyfter fram att polisens operativa verksamhet
forts fram som ett exempel pa faktiskt handlande dir regeringen har ritt att
ge direktiv och instdimmer i att s minga génger &r fallet, bland annat nér det
giller trafikovervakning, patrullering och skolbesok. Mer tveksamt &r det i
frdga om sddan operativ verksamhet som innebir tvangsatgérder reglerade 1
lag och som omgirdas av sirskilda beslutsregler. I sdidana fall menar Bull att
det dr frdga om “drenden” och inte faktiskt handlande da drenden kénneteck-
nas av att resultera i ett mer formellt beslut med direkta verkningar i forhél-
lande till den enskilde. Han konstaterar dérfor att polisidra tvdngsmedel inte
kan falla utanfor ”det forbjudna omréadet” som foljer av 12 kap. 2 § RF.3%°

Utifrén den ovanstadende bakgrunden kritiserar Bull uttryckligen exemplet
om att regeringen skulle kunna beordra stormning av en byggnad. Han anfor
i detta avseende foljande.

De i sammanhanget ndmnda exemplen drar t.ex. en grins mellan
att beordra stormning av en byggnad — vilket skulle vara tillitet —
och anhéllande av en enskild person — vilket skulle vara otillatet.
Dessa tva situationer innefattar dock bada sa klara inslag av uto-
vande av offentligrattsligt vald att det &r svéart att se hur en sadan
distinktion kan vara héllbar. Att en byggnad “’stormas” implicerar
rimligen att det forekommer nigon form av aktivt eller passivt
motstdnd mot denna dtgird och det &r ddrmed en dtgird som utgor
myndighetsutdvning i grundlagens mening. Det maste noteras att

myndigheter som lyder under regeringen, och den har att fatta de beslut som erfordras, t.ex.
i form av direktiv till myndigheter om att vidta olika &tgérder. Som framgatt av det anforda
torde regeringens befogenheter hérvidlag vara l1angtgéende i en krissituation.” Detta uttalande
aterfinns ursprungligen pa s. 39 i bet. 2005/06:KUS.

388 Se Bull (2008); jfr likalydande kritik i Bull (2012).

38 Se Hirschfeldt (2017); jfr SOU 2021:25's. 175.

3% Se Bull (2008) s. 91 f.
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de uttalanden som anforts i dessa sammanhang till stod for en sé
langtgdende tolkning av regeringens befalsritt tycks héirrora fran
statsvetenskapligt inriktade forskare. Ur réttsligt perspektiv kan
den sammanblandning mellan det faktiska och det normativa,
som dessa standpunkter tycks baseras pa, inte godtas. Att nigot
skett en eller flera gdnger 4r inte samma sak som att det ar réttsligt
godtagbart att det sker, inte ens i konstitutionella sammanhang.*®!

Till att borja med anfor Bull att stormning av en byggnad utgér myndighets-
utdvning. Det finns mycket som talar {or att sd skulle vara fallet, &minstone
om man ser myndighetsutdvning i vid och normalspraklig mening. Samtidigt
méste hdnsyn tas till att 12 kap. 2 § RF innehéller flera kumulativa rekvisit.
Utifran ordalydelsen tréffas alltsd inte allt som har med “myndighetsutov-
ning” att gora utan enbart sdrskilda fall dédr forvaltningsmyndigheten har att
besluta i ett drende som ror myndighetsutovning mot enskild eller en kom-
mun. Aven om stormningen utgdr myndighetsutdvning ir det alltsa inte sikert
ovriga rekvisit dr uppfyllda och i sddana fall utgér inte 12 kap. 2 § RF hinder
mot regeringens direktiv. Vidare kan atgérder sdgas innehdlla myndighetsut-
ovning i vid mening samtidigt som dessa utgor sddant faktiskt handlande som
i normalfallet faller utanfor ”det forbjudna omradet”.

Vidare péstir Bull att stodet for en 1 hans mening for langtgaende befalsritt
for regeringen kommer frén statsvetare.?*> Underforstétt blir argumentet att
den rittsliga analysen &r bristande eller att den hamnat i skymundan. Jag me-
nar att denna kritik &r nigot oréttvis. Det stimmer visserligen att Isberg 1
grunden &r statsvetare och att KU har hinvisat till Isberg vid framlyftande av
stormningsexemplet. Som framgatt ovan har dock Isberg egentligen bara re-
dogjort for innehallet i en promemoria fran Justitiedepartementet.

Bull menar dven att stormningsexemplet ger uttryck for en sammanbland-
ning mellan det faktiska och det normativa. Med detta avses att det faktum att
regeringen under olika krissituationer genom historien lagt sig i myndigheters
konkreta ageranden inte kan tas till intdkt for att sddan inblandning ar férenlig
med géllande rétt.’** Inget i promemorian, eller i efterfoljande betdnkanden
fran Polisutredningen och KU som ndmner exemplet, tyder pa att det har varit
avsikten dven om erfarenheter frén verkliga hdndelser kan vara till hjélp for
att konkretisera en principiell analys. Detta motargument stirks ytterligare
utifran att det i promemorian dven ndmns exempel byggda pa verkliga hén-
delser dér slutsatsen dr den motsatta, dvs. att dessa traffas av numera 12 kap.
2 § RF och ddrmed som utgangspunkt inte ar rattsligt giltiga, om &n mojliga
att réttfardiga utifran konstitutionell nodratt.3*

Bull lyfter dessutom mer allmén kritik som ligger nira sammanbland-
ningen mellan det faktiska och normativa. Denna bestér i att grundlagsregle-
ringen riskerar att luckras upp av osystematisk och, med tanke pa

31 Se Bull (2008) s. 92 f.

392 Jfr dven Johansen (2024) s. 93.

393 Se Bull (2008) s. 91 ff.

394 Se avsnitt 6.1.1 om omstindigheterna vid Norrmalmstorgsdramat respektive flyg-
planskapningen pa Bulltofta.
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krissituationernas relativa sdllsynthet, sparsam “praxis” kring regeringens
faktiska ageranden samt vidare att sddan praxis inte bor kunna dndra grund-
lagens klara lydelse”.3%> Géllande det forsta menar jag att det kan ifrdgasittas
om praxis verkligen dr sd osystematiskt mot bakgrund av det som anforts ovan
om stormningsexemplets tillkomst samt hur det d&terkommande behandlats av
KU genom aren. Vad avser det andra kan foljande foras fram. Av det som
framgatt hittills i denna uppsats torde sta klart att grundlagens lydelse inte alls
ar sarskilt klar nér det gdller dess mer konkreta innebord. Vidare kan det svér-
ligen péstés att lydelsen dndrats genom den praxis som utgar fran stormnings-
exemplet med tanke pé att detta exempel fordes fram for forsta gdngen nér
RF endast hade &gt tillimpning under en handfull ar. Négot forenklat ar det
snarare kritiken mot exemplet av betydligt senare datum som, sedd isolerad,
ger uttryck for en fordndrad syn pd hur grundlagsregleringens lydelse ska tol-
kas.

Det finns ytterligare kritik avseende tidsaspekten som skulle kunna riktas
mot stormningsexemplet men som inte ndmns uttryckligen av Bull. En sédan
kritik dr att exemplet &r gammalt och hirstammar ur dldre material. Darmed
kan dven anforas att exemplet dr Overspelat och ger uttryck for ett forlegat
synsétt som inte ldngre dr géllande rétt. Denna kritik kan bemoétas med att
stormningsexemplet och den kringliggande analysen aterkommit genom &ren,
bland annat i KU:s betéinkanden, dven i relativ nirtid.?*°

Invindningar mot stormningsexemplet har dven framforts av Johan
Hirschfeldt.*®” Han hanvisar uttryckligen till stormningsexemplet och den
gransdragning som i exemplet gors mellan order om att storma en byggnad
och order om att anhélla en viss person. Dérefter anfor han foljande.

Fragan dr dock om grénsens kan dras sé, eftersom en stormning
av en byggnad som regel far forvéntas innehélla element ocksa av
sddant rdttsligt beslutsfattande som faller under bestimmelsen 1
12 kap. 2 § RF. Snarare torde det i en séddan situation handla om
att regeringen da tillimpar konstitutionell nddrétt och att polisen
anser att ddrmed foljer lydnadsplikt i forhallande till regeringen.
I ett allvarligt krislage maste det i allt fall finnas utrymme for att
losa arbetsuppgifterna genom informella kontakter mellan rege-
ringen och polisen.>”®

Det huvudsakliga ifrdgaséttandet frdn Hirschfeldt liknar kritiken fran Bull.
Hirschfeldt verkar mena att det vid stormningen av en byggnad ofta kommer
betyda att det handlar om &rendehandléggning och att ett sddant drende

395 Se Bull (2008) s. 93.

396 En konkret detalj som kan noteras &r att det skiljer mindre én tvd veckor &t mellan
anmélan av KU-beténkandet fran vargranskningen &r 2008, bet. 2007/08:KU20, dir storm-
ningsexemplet lyfts pa det sétt som framgatt ovan och overlamnandet av Riksrevisionens
rapport, RiR 2008:9, innehéllandes Bulls undersdkning av regeringens réttsliga ansvar i kris
dér samma exempel kritiseras. Vidare har stormningsexmplets lyfts fram som ett typfall dven
under innevarande ar i SOU 2025:57 s. 125.

397 Se Hirschfeldt (2017); jfr SOU 2021:25 s. 175; SOU 2025:57 s. 125; Hirschfeldt &
Petersson (2020) s. 78 och not 103.

398 Se Hirschfeldt (2017) s. 198 f., min kursivering.
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kommer rdra antingen myndighetsutovning eller tillimpning av lag. Det
framgar dock inte ndrmare vad det dr for element av réttsligt beslutsfattande
som han menar att stormningen av en byggnad kan forvéntas innehalla. En
fraga som uppstar dr om gransen kanske 4ndé kan dras sa att stormningen av
en byggnad inte nddvindigtvis behdver innehélla sadana element. Nagot
méste som sagt ha legat till grund for exemplets tillkomst och att gransen da
drogs pa det sitt som gjordes. Vidare talar Hirschfeldt om ett element av ritts-
ligt beslutsfattande i den mening som avses i 12 kap. 2 § RF. Aven om det
finns ett sddant element i1 anslutning till en stormning av en byggnad kanske
det elementet kan skiljas fran den faktiska dtgidrd som stormningen utgdr och
som regeringen, i linje med exemplet, ansetts ha rtt att ge direktiv om. Dessa
fragor, tillsammans med de som vécks genom Bulls invdndningar, behandlas
ndrmare i de foljande avsnitten 5.1.4-5.

Hirschfeldt, likt Bull, ndmner dven mdjligheten att det snarare &r friga om
konstitutionell nddrétt om regeringen agerar pa det sétt som framgar av storm-
ningsexemplet. Aterigen kan pdminnas om att inget i de framstillningar dir
exemplet framgér tyder pd att sd skulle vara fallet. Det kan sérskilt ndimnas
att just konstitutionell nddritt tas upp 1 direkt anslutning till exemplet for att
visa pa att hur dven andra ageranden fran regeringen kan réttfardigas.

Avslutningsvis finns, i forhéllande till Hirschfeldts kritik, anledning att
kommentera den sista meningen i det ovanstdende citatet. Jag menar att den
16sning som presenteras ér otillfredsstidllande. Han anfor ndmligen att det i
allt fall maste finnas utrymme for att 16sa arbetsuppgifterna genom informella
kontakter. Menar Hirschfeldt att dessa kontakter skulle kunna rora exempel-
vis polisens konkreta agerande 1 en krissituation och regeringens vilja att po-
lisen ska storma en byggnad? Ar det di inte problematiskt att ett sidant be-
slut” hamnar i skymundan ifall det foreligger konstitutionella beténkligheter
utifran kritiken mot stormningsexemplet? Enligt Hirschfeldt tréffas storm-
ningen av en byggnad troligen av 12 kap. 2 § RF. Darmed vicks dven fragan
om regeringen i sddana fall 6ver huvud taget far ldmna synpunkter genom
informella kontakter.’*® Det finns anledning att hellre erkéinna regeringens
lagliga rétt att ge direktiv i dessa situationer. D4 kan krav stéllas pa att direktiv
ska ges genom ett formellt, skriftligt regeringsbeslut som kan sparas i efter-
hand. Darmed kan ocksa regeringen stéllas till ansvar for ett direktiv och dess
konsekvenser. Om denna typ av direktiv ddremot inte anses kunna rymmas
inom regeringens befogenheter torde det, i enlighet med det anforda, vara
bittre att regeringen inte alls engagerar sig i hur arbetsuppgifterna ska 19sas
utan att kontakterna begrinsas till informationsinhdmtning.

5.14 Stormning som faktiskt handlande

For egen del tinker jag att det maste finnas skél bakom stormningsexemplet.
Det dr samtidigt svart att 1 Justitiedepartementets promemoria och Polisutred-
ningens redogdrelse fullstdndigt utldsa de overvidganden som ligger bakom
stormningsexemplets tillkommelse, hur det ska forstds och skilen till den

39 Jfr avsnitt 3.2.1.
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slutsats som dras. Nedan gor jag ett eget forsok att forstd stormningsexemplet
och hur det ndrmare skulle kunna motiveras som uttryck for en réttsligt kor-
rekt slutsats. Inom ramen for denna utredning visas dven hur innebdrden av
invindningarna mot exemplet kan utvecklas for att dérefter se ifall invénd-
ningarna dr mdjliga att bemata, avfirda eller kringga.

En lattillgénglig angreppspunkt for kritikerna dr att stormning av en bygg-
nad med fog kan anses innebira utovande av offentligrittsligt vald. Bull anfor
att stormning implicerar att det forekommer motstand mot dtgidrden och att
dtgarden ddrmed utgér myndighetsutovning i grundlagens mening.**° For att
det inte ska ske en sammanblandning mellan rekvisiten i 12 kap. 2 § RF maste
det dock forst konstateras att det &r fraga om ett beslut i ett &rende och inte ett
faktiskt handlande. I stormningsexemplet dr grunden for den grinsdragning
som gors att stormningen utgor just ett faktiskt handlande. Som utgangspunkt
saknar det darfor betydelse om det faktiska handlandet har karaktdr av myn-
dighetsutovning. Likasd kan det faktiska handlandet vara reglerat i lag. Det ér
dnd4 inget drende som ror tillimpning av lag. Som visats i avsnitt 3.4.3 har
polisens operativa verksamhet och de dtgirder som vidtas med stéd av po-
lislagen generellt ansetts utgdra faktiskt handlande. Polisens stormning av en
byggnad fér rimligen ses som en del i denna operativa verksamhet. De poli-
soperativa “besluten” &r alltsd normalt sett inte att anse som beslut i ett
drende.*’!

Viss oklarhet foreligger dock utifran att det i bland annat praxis och litte-
raturen antyds att polisidra ingripanden vid en viss allvarlighetsgrad dnda ska
anses utgora drenden som dd dessutom innefattar myndighetsutdvning. Hur
stor inskridnkning for den enskilde ett ingripande innebér och hur lang tid det
varar ér faktorer som kan fa betydelse vid denna bedémning.*?? Nir det giller
stormning av en byggnad torde det som jag ser det variera hur stor inskrénk-
ningen dr, exempelvis beroende pd vad det ar for typ av byggnad och dess
forhallande till gérningspersonerna. Det dr sdledes skillnad pa en girnings-
persons hem och en utomstidendes verksamhetslokal. Vid stormning &r det
vidare fraga om ett snabbt handelseforlopp, vilket talar for att det ska anses
vara ett faktiskt handlande trots att det dr av ingripande art.

Samtidigt kan finnas anledning att uppméarksamma det som Bull ndmner i
en not, ndmligen att det vid stormning av en byggnad kan vara fridga om kon-
kreta ingrepp i réttigheter, sdsom skyddet mot husrannsakan i 2 kap. 6 § RF
och skyddet av privatlivet i artikel 8 i Europakonventionen.*** Ett sddant in-
grepp far enligt min mening anses bidra till allvarlighetsgraden.

Ett intrang som omfattas av skyddet i 2 kap. 6 § RF far enligt 2 kap. 20—
21 §§ RF bara vidtas med stod i lag. Sddant lagstod kan anses folja av 10 §
polislagen som reglerar vldsanviandning i kombination med exempelvis 13 §
polislagen. Det bor papekas att 10 § polislagen inte ger stdd for annat ingrepp
1 annan grundlagsstadgad rittighet, exempelvis skyddet mot husrannsakan

400 Jfr avsnitt 5.1.3; Bull (2008) s. 93.

401 Jfr avsnitt 3.4.3 och dri gjorda héinvisningar.

402 Jfr avsnitt 3.4.4 och avsnitt 3.5.1 samt diri gjorda hinvisningar.
403 Se Bull (2008) s. 93 och not 168.
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och liknande intrdng, &n sjélva valdsanvindningen.*** I 13 § polislagen stad-

gas att om ndgon genom sitt upptriddande stor den allmidnna ordningen eller
utgor en omedelbar fara for denna, far en polisman, nér det dr nddvindigt for
att ordningen skall kunna upprétthéllas, avvisa eller avldgsna honom fran
visst omréde eller utrymme. Detsamma géller om en sddan atgédrd behdvs for
att en straffbelagd handling skall kunna avvirjas. I 10 § forsta stycket polisla-
gen regleras en polismans befogenhet att, i den man andra medel ar otillrdck-
liga och det med hénsyn till omstédndigheterna dr forsvarligt, anvdnda véld for
att “genomfora en tjanstedtgérd”.*%> Nér det giller stormning av en byggnad
skulle flera punkter i paragrafens forsta stycke kunna vara relevanta. Enligt
tredje punkten kan det vara fraga om att avvérja en straffbelagd handling eller
fara for liv, hélsa eller virdefull egendom eller for omfattande skada i miljon.
Enligt den sjunde kan det vara frdga om att atgirden oundgéngligen &r ndd-
véndig for den allménna ordningens eller sédkerhetens upprétthallande och det
ar uppenbart att den inte kan genomf6ras utan vald. Séledes ger 13 § polisla-
gen lagstdd for intrang 1 réttighetsskyddet medan 10 § polislagen ger stod for
att anvinda véld, sdsom att tvangsmaissigt ta sig in i en byggnad, vid ageran-
den i enlighet med 13 § polislagen.

En polismans ingripande, sdsom stormningen av en byggnad, utgor framst
en faktisk dtgéird. Det handlar om att en polisman far gora nagot snarare dn
besluta ndgot. I detta avseende kan dven noteras att befogenheten att agera
enligt polislagen tillfaller en polisman snarare 4n en forvaltningsmyndighet.
Vidare ger de aktuella bestimmelserna i polislagen relativt vida mdjligheter
till olika typer av konkreta ingripanden. Bestimmelserna kan dérfor sigas
sakna sddan precision som kan tala for att det ar friga om ett drende.**¢ Har
kan dven paminnas om att polislagen saknar dverklagandebestimmelser for
de polisoperativa besluten samt att brottsbekdmpande verksamhet &r undan-
tagen fran flertalet bestimmelser 1 FL, déribland 6verklagandebestimmel-
serna. Avsaknaden av besvérsvigar har forts fram som en visentlig anledning
till att det dar frdga om ett faktiskt handlande. Om en mojlighet till Gverkla-
gande dnda fanns skulle dock stormningen av en byggnad vara ett sadant mo-
mentant “beslut” och agerande att verklagande rimligen inte &r aktuellt.*??

Gemensamt for flera av de nu ndmnda skilen r att ingripanden med stod
av polislagen inte dr sa formaliserade som normalt &r fallet vid drendehand-
laggning. I litteraturen finns dessutom beskrivningar som skiljer det operativa
polisidra arbetet fran den drendehandldaggning som Polismyndigheten ansva-
rar for, exempelvis beslut om anvéndningen av offentlig plats enligt ordnings-
lagen (1993:1617).49% Som framgétt i avsnitt 3.4.1 gér det inte att dra nigon
skarp grans mellan drendehandldggning och faktiskt handlande och gransen

404 Se Munck & Sverne Arvill (2023) kommentaren till 20 §.

405 Sprékbruket for tanken till faktiskt handlande snarare 4n en myndighets “’beslutande
verksamhet”.

406 Jfr avsnitt 3.6.2 om att forekomsten av en detaljerad bestimmelse som ror ett enskilt
fall kan tala for att det ar friga om ett drende.

407 Jfr avsnitt 3.4.3.

408 Se Helmius (2021) s. 72.
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kan variera mellan olika omrdden.*” Nir det i forarbetena till RF dessutom
uttalas att en sérskilt 1dngtgaende lydnadsplikt foreligger inom polisvésendet
kan det finnas anledning att lata vissa polisidra ingripanden falla utanfor dren-
debegreppet.*!® Med andra ord blir d polisverksamheten ett sddant omrade
dér drendehandldggning far en sndvare innebord. I den mén ingripanden dér-
med snarare dr att anse som faktiskt handlande blir det &ven mojligt for rege-
ringen att ge direktiv om dessa 1 sdrskilda fall.

Fragan &r séledes om polisens "tillimpning” av exempelvis 10 och 13 §§
polislagen vid en stormning av en byggnad &r ett faktiskt handlande pd samma
sett som normalt dr fallet med annan polisoperativ verksamhet. Mot bakgrund
av det som framforts i1 kapitel 4 om att en restriktiv syn pé drendebegreppet
och lagtillimpning far anses utgora gillande rétt finns det, enligt min mening,
skil att 1ata de aktuella ingripandena falla utanfor “det forbjudna omrédet”.#!!
For en sddan slutsats talar &ven det som anforts i avsnitt 5.1.1-2 om hur storm-
ningsexemplet tillkommit och hur det behandlats i KU:s praxis.

En kvarstaende fraga dr hur stormningsexemplet forhaller sig till forunder-
sOkningsforfarandet, som likt den polisoperativa verksamheten ansetts utgora
faktiskt handlande. Gripande och anhallande &r atgérder som vidtas under for-
undersokningen. Trots detta anges de i stormningsexemplet falla inom det
forbjudna omrédet” enligt 12 kap. 2 § RF. En mojlighet dr, enlig min mening,
att det far forstds handla om sddana delfrdgor under forundersokningen som
ska anses motsvara ett drende. Gripande och anhallande kan vidare ses som
stadier 1 samma forlopp som héktning och dessa stadier regleras i samma ka-
pitel i RB, ndmligen 24 kap. De utgoér dirmed i ndgon mening samma del-
fraga. Detta ér av betydelse i sammanhanget eftersom forloppet dirmed leder
fram till en domstolsprovning. Det framgar av 24 kap. 5 § RB att haktnings-
beslut meddelas av domstol och ett sddant beslut kan overklagas enligt
49 kap. 5 § forsta stycket 6 och 52 kap. 1 § andra stycket RB.#!2

Aven vid stormning av en byggnad kan det finnas ett samband med forun-
dersokningsforfarandet dér en gransdragning behdver goras mellan vad som
utgor som faktiskt handlande respektive sadana delfrdgor under forundersok-
ningen som triffas av 12 kap. 2 § RF. Som Bull 4r inne p4, skulle exempelvis
lagreglerna om husrannsakan kunna aktualiseras vid polisens stormning av en
byggnad.*!? Sddan stormning innebdr rimligen att polisen ocksé bereder sig
tilltrdde till nyss ndmnda byggnad. Beslut om husrannsakan skulle vidare,
med Hirschfeldts ord, kunna vara ett element av sadant réattsligt beslutsfat-
tande som faller under bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF.*!* Forhallandet till
husrannsakan &r alltsd en komplicerande faktor som behandlas ndrmare nedan
iavsnitt 5.1.5.

409 Se avsnitt 3.4.1 med hénvisning till prop. 1971:30's. 315, 334 f.

410 Jfr prop. 1973:90 s. 393; SOU 1972:15 5. 196; SOU 1963:17 s. 255.
411 Jfr kapitel 4.

412 Jfr avsnitt 3.4.3.

413 Se Bull (2008) s. 93 och not 168.

414 Se Hirschfeldt (2017) s. 198 £.
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5.1.5 Forhéllandet till husrannsakan

Husrannsakan regleras bade i RB som ett straffprocessuellt tvangsmedel likt
gripande och anhéllande, och i polislagen. Varken bestimmelserna i RB eller
polislagen ger emellertid ndgon mdjlighet att 6verklaga beslut om husrannsa-
kan. Den forsta mojligheten dr darfor att generellt se ’beslut” om husrannsa-
kan som ett faktiskt handlande under forundersokningsforfarandet. Argumen-
ten liknar da de som anforts ovan i avsnitt 5.1.4 vad giller det polisoperativa
“beslutet” om sjdlva stormningen.

Regleringen om husrannsakan i RB fir samtidigt sdgas vara relativt ingé-
ende med tydliga rekvisit for att husrannsakan ska fa genomféras och med en
tydligt stadgad beslutsprocess. Vid forsta anblick dr det séledes svért att av-
gora varfor inte tillimpning av bestimmelser om husrannsakan skulle vara att
anse som sddan egentlig réttstillimpning som avses i 12 kap. 2 § RF om till-
ldampningen av bestimmelser om gripande och anhallande &r det. Systemati-
ken i RB talar alltsa for att sdvil husrannsakan som anhdllande och gripande
hor till omradet for den egentliga rittstillimpningen.

For det fall dven tillampningen av bestimmelser om husrannsakan ska an-
ses falla inom “det forbjudna omradet” uppstar foljaktligen fragan om hur
stormningen av en byggnad samtidigt faller utanfor. Det senare &r det som
framgar 1 Justitiedepartementets promemoria och Polisutredningens betéin-
kande. Dir anfors att regeringen kan beordra stormningen av en byggnad med
stdd av 12 kap. 1 § RF och utan hinder av 12 kap. 2 § RF, men att en order
om att exempelvis anhdlla en person ror egentlig rittstillampning och dérfor
ar otillaten enligt 12 kap. 2 § RF.

Man skulle kanske kunna ténka sig att det inte dr frdga om en husrannsakan
ifall en byggnad nyttjas av gédrningspersoner som inte dger fastigheten och
dgaren gett sin tilldtelse till att byggnaden stormas. Det finns vissa uttalanden
i lagkommentarer som talar {for att sddant samtycke innebér att rekvisiten i 28
kap. 1 § andra stycket RB respektive 20 § forsta stycket polislagen for hus-
rannsakan hos annan &n den misstinkte inte behover uppfyllas.*!> JO har sam-
tidigt ifragasatt om det verkligen dr sédkert att ett samtycke 1 dessa fall kan
ersétta de forutséttningar som ges i lag, inte minst mot bakgrund av det grund-
lagsreglerade réttighetsskyddet mot husrannsakan och kravet pa uttryckligt
lagstod vid inskrankningar.*!'® Som jag ser det kan det hursomhelst fortfa-
rande anses vara frdga om en husrannsakan i réttslig mening och kanske dar-
med dven egentlig rittstillimpning. Detsamma géller lokaler som ar tillgéng-
liga for allmiinheten. Aven om kraven i 28 kap. 3 § RB respektive 20 § forsta

415 Se bl.a. Fitger m.fl. (2024) kommentaren till 28 kap. 1 §. Det kan dven noteras att
enligt 28 kap. 1 § tredje stycket RB far inte samtycke &beropas for husrannsakan hos den
misstdnkte 1 annat fall &n da den misstankte har begért atgarden. Detta skiljer sig frén hus-
rannsakan enligt 20 § polislagen dér polisen torde ha ritt att med en persons samtycke bereda
sig tilltrade till hans eller hennes bostad nar detta dr nddvéndigt, &ven om forutsattningar for
husrannsakan enligt polislagen inte foreligger. Se Munck & Sverne Arvill (2023) kommen-
taren till 20 § under rubriken Bestimmelser om husrannsakan i réttegdngsbalken (fjarde
stycket).

416.Se JO 1991/92 5. 114 ff.
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stycket polislagen for att i dessa fall fa genomfora en husrannsakan ar lagre
torde det dnda vara frdga om just en husrannsakan.

Samtidigt gar det eventuellt att skilja pé beslutet om husrannsakan och den
faktiska atgdrd diar den mdjlighet beslutet ger utnyttjas. En intressant omstén-
dighet i detta avseende dr den ordning som tillimpas just vid beslut om hus-
rannsakan i forhallandet mellan dklagare och polis. I 28 kap. 4 § RB framgér
att forordnande om husrannsakan som huvudregel meddelas av undersok-
ningsledaren, &dklagaren eller ritten. I en kommentar till paragrafen anfors att
det givetvis 4r sé att varken undersokningsledaren eller aklagaren*!” sjilv be-
hover utfora en husrannsakan.*!® Sjilva dtgarden, med andra ord det faktiska
handlandet, kan beslutsfattaren uppdra at en polisman att utfora. I linje med
detta framgar dven i1 23 kap. 3 § andra stycket RB att aklagaren far uppdra at
en polisman att vidta en viss dtgird som hor till forundersokningen. I kom-
mentaren hinvisas vidare till att JO uttalat att en aklagares begiran om att
polisen ska verkstilla en beslutad husrannsakan i praktiken gors formldst och
att nagon skriftlig order om husrannsakan dirmed knappast férekommer.*”
Enligt kommentaren skulle samtidigt ett skriftligt beslut, trots att sddana torde
forekomma endast i undantagsfall, kunna vara av vdrde av praktiska skél och
for att undvika missforstand.*?°

Forfarandet som nu redovisats menar jag kan tala for ett sérskiljande mel-
lan, & ena sidan, det ursprungliga beslutet om husrannsakan som fattas av ex-
empelvis en dklagare och, 4 andra sidan, de dtgirder som vidtas for att verk-
stélla ett sddant beslut om husrannsakan, sdsom stormningen av en byggnad.
Aven om det forra anses vara ett beslut i ett irende som rér myndighetsutdv-
ning kan samtidigt det senare anses vara ett faktiskt handlande.**! Som anforts
i avsnitt 3.5.1 kan detta dven beskrivas som att den karaktdr av myndighets-
utdvning som kommer till uttryck under verkstélligheten, och som skulle
kunna utgora ett skil till att se det som ett eget drende**?, konsumeras av det
centrala beslutet om husrannsakan.*?*

Lat séga att det ar friga om ett pagdende terrorddd med tydliga utrikes-
och sdkerhetspolitiska implikationer och att regeringen dérfor blivit inkopp-
lad pa ett ingdende sitt. For att hantera situationen finns skl att bereda brotts-
bekdampande myndigheter tilltrade till en viss byggnad, exempelvis pa grund
av en gisslansituation eller att det finns tecken pd att det finns farliga foremal
1 byggnaden. En dklagare har darfor sjdlvstindigt och formligt beslutat att
husrannsakan fér ske. I detta ldge, dvs. efter beslutet om husrannsakan, kan
fragan uppstad om beslutet om husrannsakan dver huvud taget ska utnyttjas
med tanke pa de risker som foreligger och inblandade personers sikerhet. For
det fall det finns dverviagande skél for att ta sig in i byggnaden, kan dessutom
fragan uppsta hur detta ndrmare ska ske och vilka atgérder som ska vidtas for

417 Aklagaren kan dven vara undersdkningsledare, se 23 kap. 3 § RB.

418 Qe Fitger m.fl. (2024) kommentaren till 28 kap. 4 §.

419.Se JO 1975/76 s. 154; jfr JO 1969 s. 87.

420 Qe Fitger m.fl. (2024) kommentaren till 28 kap. 4 §.

421 Jfr dven avsnitt 3.4.3 om att forundersokningsforfarandet ses som faktiskt handlande.
422 Jfr avsnitt 3.4.4; avsnitt 3.5.1.

423 Se avsnitt 3.5.1 med héinvisning till Johansen (2019) s. 258 ff.
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att mojliggora tilltrade. Utifrdn ovanstdende resonemang skulle regeringen ha
ritt att genom ett formligt regeringsbeslut ge direktiv om denna hantering
med hédnvisning till att det &r fraga om faktiskt handlande i form av verkstél-
lighet.*>* Regeringen kan d& gora bedomningen att, for det forsta, fordelarna
overviger nackdelarna med att 6verhuvudtaget ta sig in 1 byggnaden och, for
det andra, att det lampligaste, minst riskfyllda, séttet for att ta sig in &r en
hastig stormning.

Ett annat alternativ &r mojligen att aterigen anta en sndvare syn pa vad som
dr ett “beslut i ett d&rende”, “myndighetsutdvning” och tillimpning av lag”.*?>
For att konkretisera detta resonemang tanker jag mig exempelvis att man
kanske skulle kunna skilja mellan, & ena sidan, sddana beslut om husrannsa-
kan som fattas av undersokningsledaren, &dklagaren eller rétten enligt huvud-
regeln i 28 kap. 4 § RB och som betecknas ”forordnande” och, & andra sidan,
sadana beslut som fattas enligt undantagsregeln i 28 kap. 5 § RB om att en
polisman far foreta husrannsakan utan férordnande enligt 28 kap. 4 § RB, om
det dr fara i dréjsmdl. Om en polisman med stdd av den senare bestimmelsen
foretar husrannsakan kan det beskrivas som att polismannen ocksa fattar ett
“beslut” om husrannsakan.*?¢ Frigan &r om sadana “beslut” &r av en annan
natur dn forordnanden om husrannsakan pa sa sitt att de snarare ska anses
vara en del av ett faktiskt handlande som inte omfattas av 12 kap. 2 § RF. Pa
motsvarande sitt skulle da endast férordnanden triffas av det som grundlags-
bestimmelsen bendmner “’besluta 1 ett drende”. Skillnaden i ordalydelserna
mellan de tva paragraferna i RB skulle kunna anses tala for en sddan uppdel-
ning. Rekvisitet ’fara i dr6jsmal” antyder &ven att husrannsakan enligt 28 kap.
5 § kommer ske momentant under ett pdgdende forlopp med storre fokus pa
sjdlva agerandet dn "beslutet”.

Husrannsakan regleras, som nimnts ovan, inte bara i RB. I polislagen finns
lagstdd for sdvidl husrannsakan som andra polisidra ingripanden. Polisverk-
samheten blev lagreglerad i storre utstrackning @n tidigare genom inférandet
av polislagen &r 1984. Det gar att argumentera for att detta innebér att sddant
som dessforinnan inte setts som drendehandléggning, myndighetsutovning el-
ler tillimpning av lag numera, efter polislagens inforande, faller inom “det
forbjudna omradet” enligt 12 kap. 2 § RF. Samtidigt framfordes stormnings-
exemplet just i Polisutredningens betdnkande som foregick polislagen och det
finns inget i betdnkandet som tydligt talar for att slutsatsen som dras var tankt
att forandras i och med en ny polislag. Dessutom kan noteras att sdvil storm-
ningsexemplet som uttalanden om att den operativa polisverksamheten utgor
faktiskt handlande dtergivits i det offentliga trycket, bland annat av KU, dven
efter polislagens inforande.

110 § forsta stycket 6 polislagen framgar att ett fall d4 vald far anvéndas
ar ndr en polisman med laga stod ska bereda sig tilltrdde till en byggnad.

424 Jfr avsnitt 3.4.2, avsnitt 3.5.1. I vissa situationer av aktuellt slag torde hiindelseforlop-
pet kunna gé sé snabbt att ett formligt regeringsbeslut inte kan invéntas. Da far situationen
hanteras av berdérda myndigheter utan regeringens formella styrning dven om det kan fore-
komma informella kontakter mellan regerings- och myndighetsnivén.

425 Jfr bl.a. kapitel 4.

426 Jfr Fitger m.fl. (2024) kommentaren till 28 kap. 5 §.
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Enligt 20-22 §§ polislagen har vidare en polisman under vissa forutséttningar
befogenhet att genomfora husrannsakan. Noteras ska att befogenheten till-
kommer polismannen, inte en forvaltningsmyndighet sdsom Polismyndig-
heten, samt att bestimmelserna dr formulerade pa ett satt som riktar dem mot
det faktiska handlandet snarare dn att sla fast en viss beslutsprocess. Detta
tydliggors dven av att det i 20 och 20 b §§ polislagen framgér att vissa hus-
rannsakansétgirder endast 1 bradskande fall far vidtas utan foregdaende beslut
av Polismyndigheten eller Sékerhetspolisen.*?” I motsatt riktning talar 27 §
polislagen som reglerar dokumentation av ingripanden dér det forutsétts att
det fattas ’beslut” om ingripanden. Som tidigare framgatt finns dock anled-
ning att se polisoperativa “beslut” enligt polislagen som faktiskt handlande.**®

Hittills har framstéllningen inriktats pa hur stormningsexemplet forhaller
sig till lagbestimmelserna om husrannsakan. En annan mdjlighet &r att det
kanske inte behover vara fraga om husrannsakan vid stormning av en bygg-
nad. Med husrannsakan avses en undersokning som en myndighet vidtar av
hus, rum eller slutet forvaringsstille.*?® Nar réttighetsskyddet utstricktes till
att dven gélla "liknande intrang” anforde departementschefen att vissa intrang
som gors 1 bostdder och andra lokaler eller utrymmen saknar undersdknings-
syfte. Som exempel ndimnde departementschefen att polisens ingripande for
att avstyra ett ligenhetsbrak.*° Sidana intrdng dr darfor i strikt mening inte
husrannsakan. Med utgéngspunkt i redovisade forarbetsuttalanden har dven
JO anf0rt att som husrannsakan betraktas endast sddana intrdng som gors i
undersokningssyfte, till exempel under en brottsutredning.**! Ett intrdng i en
byggnad, sdsom en stormning, som sker under ett pagédende hindelseforlopp,
exempelvis ett terrorddd, kan jimforas med avstyrandet av ett pagéende brik
och behover alltsé inte vara att anse som husrannsakan. Darmed behdver inte
heller reglerna om husrannsakan tillimpas. I stéllet blir det enbart friga om
andra polisidra ingripanden med stod av polislagen. I detta avseende kan héin-
visas till vad som anforts ovan i avsnitt 5.1.4.

5.1.6 Sammanfattning

Sammanfattningsvis menar jag att varken stormningsexemplet eller kritiken
mot detta kan ignoreras. Exemplet synes hirstamma fran Regeringskansliet
och har inte métts av invéndningar fran regeringen. Vidare fér det vid &tskil-
liga tillfallen anses ha bekréftats av riksdagen genom KU. For att de rittsliga
slutsatser som exemplet ger uttryck for ska kunna upprétthéllas behdver sam-
tidigt kritiken och invdndningarna bemotas. Jag har ovan gjort ett forsok till
detta. Om resonemangen &r overtygande kan alltsd stormningsexemplet fort-
satt anses ge uttryck for gdllande ritt. Det &r samtidigt i det ndrmaste

427 Jfr 28 kap. 5 § om att en polisman fér foreta husrannsakan utan forordnande enligt

28 kap. 4 §, om det &r fara i drojsmal.
428 Jfr avsnitt 3.4.3—4; avsnitt 5.1.4.
429 Se prop. 1973:90 s. 246.
430 Se prop. 1975:209 s. 147.
431 Se bl.a. JO 2022-09-22 dnr 1211-2021, s. 4 f.
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uppenbart att exemplet befinner sig i en slags grazon**? och att det kanske inte
ar sa vil valt med tanke pa att det vicker fragor om véldsutévning mot en-
skild, lagregler om polisingripanden och husrannsakan samt rittigheter for
skydd mot intréng i privatlivet.

Har finns ocksa anledning att uppméarksamma att KU talar om att rege-
ringen befogenheter dr ldngtgdende i en krissituation. Detta kan ge intrycket
att det réttsliga utrymmet att styra ar storre i sddana situationer. Min bedom-
ning ir att en saddan slutsats inte rimligen kan ha varit avsedd. Sarskilda regler
om regeringens direktivritt i en fredstida krissituation finns inte.**3 Déarfor
torde befogenheterna vara lika langtgaende dven nér det inte foreligger en
krissituation. Med det sagt kan forekomsten av en krissituation vara en faktor
1 hur lampligt det dr att regeringen nyttjar de ldngtgdende befogenheterna.

Enligt min mening &r det dtminstone mdjligt att dra slutsatsen att rege-
ringen fir ge direktiv om disponering av polisens resurser dven om en befo-
genhet for regeringen att ge order om att storma en byggnad kanske ér allt for
langtgdende. Det verkar ur min synvinkel inte heller orimligt, mot bakgrund
av det som anforts i avsnittet, att regeringen exempelvis skulle kunna fatta
beslut om att en viss polisinsats*** ska inledas.*** Ett sddant beslut kan aktua-
liseras for det fall ett vdlbehovligt initiativ inte skulle tas av myndigheten
sjdlv, sddant initiativ drgjer eller den insats myndigheten sjédlv beslutat anses
otillracklig utifran de resurser som tillgéngliggjorts. Dock far regeringen inte
bestimma om sédant ndrmare innehdll i insatsen som faller inom ramen for
sjalvstandigheten enligt 12 kap. 2 § RF. Som avsnittet tydliggor foreligger
emellertid i1 detta avseende fortsatt viss osdkerhet kring vad som triffas av
ndmnda grundlagsbestimmelse.

5.2 Utse forundersokningsledare

5.2.1 Bakgrund

Efter Palmemordet den 28 februari 1986 pabdrjades ett utredningsarbete.
Detta arbete kom att i praktiken mer eller mindre avstanna i slutet av januari
1987 pé grund av meningsmotséttningar, inte minst mellan aklagar- och po-
lismyndigheterna. Efter att myndigheterna inte sjdlva hade kunnat komma
dverens om en organisation for det fortsatta arbetet fattade regeringen ett par
beslut avseende organisationen. Det dr det ena av dessa beslut som dr av sir-
skilt intresse 1 denna framstéllning. Regeringen beslutade ndmligen den 5 feb-
ruari 1987 att ge riksdklagaren 1 uppdrag att leda férundersokningen rérande

4321S0U 2025:57 s. 125 némns att det kan uppsta grinsdragningsproblem mellan rittsligt
beslutsfattande som skyddas av 12 kap. 2 § RF och faktiskt handlande dér regeringen har
direktivritt och det hdnvisas hérvid till stormningsexemplet som ett typfall.

433 Se ex. SOU 2021:25 s. 170; SOU 2022:10 s. 268 ff., 299 ff.

434 Jfr ex. det som inom polisen kallas (nationella) séirskilda hiindelser”, se Polismyndig-
heten (2024).

435 Detta ligger dven nérmare det Bull anfor om polisens patrullering” som faktiskt hand-
lande samt att det ”finns det mdjligheter for regeringen att lagligen paverka myndigheternas
agerande genom Overgripande direktiv, resurstilldelning, prioritering etc.”, se Bull (2008)
s. 91,94, 98, 102.
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mordet. Med andra ord utsdg regeringen riksaklagaren till forundersoknings-
ledare. Regeringens agerande i efterdyningarna av Palmemordet, déribland
det nyss nimnda beslutet, kom att granskas av KU och tva olika statliga ut-
redningar, Juristkommissionen och Parlamentariska kommissionen.*3

I detta avsnitt behandlas fragan om huruvida regeringen hade nagon rétts-
lig grund for att fatta beslutet om att utse forundersdkningsledare och i sddana
fall vilken. Syftet med denna behandling dr vidare att klargora vad beslutet
som exempel kan sdga om utrymmet och grinserna for regeringens direktiv-
ritt utifran fradmst 12 kap. 1 och 2 §§ RF.

522 KU:s granskning
KU noterar i sitt granskningsbetdankande att nagot lagstdd inte aberopades for
regeringens beslut att utse forundersokningsledare. Samtidigt tog KU upp vad
som kan anses vara den réttsliga grunden for beslutet. I detta avseende anfor-
des att riksaklagaren enligt 7 kap. 2 § RB ar hogste dklagare under regeringen.
Vidare nimndes att riksdklagaren, numera Aklagarmyndigheten med riksa-
klagaren som chef, lyder under regeringen enligt nuvarande 12 kap. 1 § RF
och att myndigheten darfor har en lydnadsplikt pa det séitt som framgétt i ka-
pitel 2. Dessutom konstaterade KU att lydnadsplikten begrénsas av numera
12 kap. 2 § RF.#7

I sin avslutande bedomning med anledning av det aktuella regeringsbeslu-
tet upprepade KU det som foljer av numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF. KU utta-
lade dérefter foljande.

Enligt utskottets uppfattning har regeringen genom det aktuella
beslutet inte bestimt Aur rikséklagaren skall besluta 1 ett drende
av det slag som anges i grundlagsbestimmelsen. Regeringsbeslu-
tet traffas darfor inte av forbudet i 11:7 [numera 12:2] RF. Beslu-
tet rOr ndrmast en organisatorisk fraga. Det faktum att beslutet ar
grundlagsenligt innebér enligt utskottet dock inte att det i allmén-
het skulle vara ldmpligt att regeringen fattar beslut av detta eller
liknande slag. I organisationsfrdgor med rattssidkerhetsaspekter
bor det goras endast 1 yttersta undantagsfall. Situationen i utred-
ningen av mordet pd Olof Palme var emellertid s allvarlig att ett
regeringsbeslut i frigan blev nodvandigt.**

Uttalandet fran KU ger uttryck for en relativt sndv tolkning av grundlagsbe-
stimmelsen utifran ordalydelsen. Detta talar for en restriktiv syn och att for-
valtningens sjélvstindighet inte ska ges storre innebord dn vad som uttryckli-
gen foljer av ordalydelsen.**® Att utse en forundersokningsledare kan med
visst fog anses utgora en slags drendehandldggning. Vidare hade det varit
mdjligt att hdvda att de 1 forhallande till enskilda betydande befogenheter som
lagen ger forundersokningsledare innebér att valet av forundersokningsledare

436 Se SOU 1987:72's. 202-210.; SOU 1988:18 s. 107 ff.; bet. 1986/87:33 5. 17-21.
437 Se bet. 1986/87:KU33 5. 20 f.

438 Se bet. 1987/87:KU33 s. 23. Notera KU:s egna kursiveringar.

439 Jfr kapitel 4.
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har sddant ndra samband med myndighetsutdvning att beslutet om att utse
forundersokningsledare »or myndighetsutovning. KU erkdnde ocksé att det
kan finnas rittssikerhetsaspekter i organisationsfragor av aktuellt slag.**
Trots detta menade alltsd KU att denna typ av beslut inte traffas av 12 kap.
2 § RF och att regeringen dérfor har ritt att ge direktiv med stod av 12 kap.
1 § RF. Som framgér av KU:s uttalande 4r denna typ av regeringsbeslut end-
ast lampliga 1 undantagssituationer. Besluten torde samtidigt enligt min me-
ning, givet att de inte strider mot lag i ndgot annat hanseende, alltid vara lag-
liga oberoende av om det dr en extraordinir situation eller inte. Detta eftersom
grundlagsregleringen dr densamma oavsett om det foreligger en undantagssi-
tuation eller inte.**! T teorin skulle séledes regeringen dven i mer vardagliga
fall kunna utse forundersokningsledare.

Det finns ocksa vissa intressanta uttalanden som gjordes under KU:s ut-
fragningar med anledning av granskningen. En av KU:s ledaméter, Bertil Fis-
kesjo, undrade pa vilken grund regeringsbeslut fattades och tycks ha menat
att regeringsbeslutet om att utse riksaklagaren till forundersokningsledare be-
fann sig i ett bekymmersamt mellanldge och att det kanske traffades av for-
budet i numera 12 kap. 2 § RF.*? Dévarande justitieminister Sten Wickbom,
jurist med bakgrund som bland annat domare och réttschef i Regerings-
kansliet**?, svarade pa foljande sitt.

Utseendet av riksdklagaren till dklagare har stod i réttegdngsbal-
kens 7 kap. 2 § och regeringsformens 11 kap. 6 § [nuvarande
12 kap. 1 §]. I rittegangsbalken star det att regeringen dr hogste
aklagare i riket. I regeringsformen talas det om regeringens moj-
ligheter att ge vissa foreskrifter at underlydande myndigheter. Det
hdr dr mycket vl analyserat.*4

Vidare anforde Sten Wickbom att regeringsbeslutet inte tréffas av det ndmnda
forbudet i RF och att det var forutsett 1 forarbetena till sdvél RB som RF att
sddana beslut kan fattas.**> Det dr darfor intressant att undersoka vad som
menas med att det var ’forutsett” i forarbetena.

I grundlagspropositionen sdgs inget specifikt om aklagarvésendet i anslut-
ning till numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF mer 4n att det i den bestimmelse som
motsvarar dagens 12 kap. 1 § RF till en borjan uttryckligen angavs att riksa-
klagaren var en av de statliga forvaltningsmyndigheter som lyder under rege-
ringen.**$ Mer i allménhet far uttalanden i grundlagspropositionen forstas som
att departementschefen avsag att regeringens direktiv gédllande tillimpningen
av sddana administrativa bestimmelser om forvaltningsmyndigheternas

449 Som konstaterats i inledningen till kapitel 3 dr bestimmelsen i 12 kap. 2 § RF just
tankt som ett satt att stirka réttssikerheten.

441 Jfr avsnitt 5.1.6.

442 Se bet. 1986/87:KU33 s. 304.

443 Se Jonsson (2001) s. 1209.

444 Se bet. 1986/87:KU33 s. 304.

45 Qe bet. 1986/87:KU33 s. 304. Sten Wickboms bedémning blev som framgétt ovan
dven KU:s bedomning.

446 Se prop. 1973:90 s. 396.
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interna forhallanden och om forhéllandet mellan olika statliga myndigheter
inbordes inte skulle triffas av nuvarande 12 kap. 2 § RF.*7 I forlingningen
kan detta mojligen ha betydelse for regeringens mojlighet att besluta om att
utse forundersokningsledare eftersom det kan sdgas rora sdidana administra-
tiva bestimmelser.

Gillande forarbetena till RB framgar i Processlagberedningens betéinkande
att den niarmare fordelningen av uppgifter mellan de olika &klagarna fér re-
gleras i administrativ ordning och inte genom bestdmmelser i RB.**® Detta
forklarar stadgandet i 7 kap. 1 § andra stycket RB som numera lyder att nér-
mare bestimmelser om dklagarvidsendet meddelas av regeringen.** I special-
motiveringen till 7 kap. 2 § RB anges endast att bestimmelsen §verensstam-
mer med vad som dé var gillande ordning.**° Inte heller i motiven till bestdm-
melserna om ledning av férunders6kning framgar nagot om regeringens moj-
lighet att ge uppdrag om sédan ledning.*>!

Vidare éterfinns bland annat en redogorelse for ledningen av aklagarva-
sendet och dess relation med regeringsmakten i det utredningsbetéinkande
som utgjorde beslutsunderlag till inrdttandet av riksadklagardmbetet efter att
JK tidigare varit hogste dklagare.*>? Forst kan som bakgrund pépekas att nar
RB infordes gillde fortfarande 1809 &rs RF och regeringsmakten utdvades
formellt av Konungen i statsradet, dven kallat Kunglig majestdt*>*. Fran bor-
jan 16d alltsa den aktuella bestimmelsen i 7 kap. 2 § RB att JK var hogste
aklagare under Konungen. 1 samband med att nuvarande RF infordes byttes
”Konungen” ut mot “regeringen”.** Det nyss ndmnda utredningsbetinkandet
innehaller — utover det som uttryckligen framgér av 7 kap. 2 § RB —en be-
skrivning av JK:s funktion som dklagare med utgdngspunkt i den dé géllande
JK-instruktionen. Bland annat framgar att det aligger JK att som dklagare ut-
fora eller lata utfora de mél, Kungl. Maj:t verldmnar till honom, samt de atal
mot dmbetsmén och enskilda, som Kungl. Maj:t finner bora anstillas”.4>
Oversatt till dagens situation skulle det betyda att regeringen dverlimnar mal

447 Jfr avsnitt 3.6.2; prop. 1973:90 s. 397 £.

448 Se SOU 1938:44 5. 19, 122; jfr prop. 1942:5 s. 404.

449 Noteras kan #ven att det i 23 kap. 24 § RB erinras om att regeringen kan meddela
nérmare foreskrifter om fordelningen av uppgifter mellan aklagare och andra forundersok-
ningsledare samt forundersokningsledares verksamhet. Jfr SOU 1938:44 s. 296; forunder-
sokningskungorelsen (1947:948) som trots sitt namn numera ir en regeringsforordning.

430 Se SOU 1938:44 s. 125.

451 Se SOU 1938:44 s. 285 f.

452 Inréttandet av riksdklagardmbetet skedde genom en #dndring i RB som triidde i kraft
samtidigt som resterande RB ar 1948 eftersom RB utfirdades ar 1942 men inte tradde i kraft
forrdn &r 1948, se prop. 1947:188 s. 11 f.

433 Ofta forkortat ”Kungl. Maj:t” eller "K.M:t”. De flesta besluten fattades formellt vid
konselj dér statsrdden nédrvarade under Konungens ordférandeskap. Denna typ av konselj
motsvaras idag av regeringssammantrdden medan konselj numera betecknar de sammantré-
den som forekommer ca 3—4 génger per ar dér regeringen informerar konungen, jfr 5 kap.
3 § RF; Eka m.fl. (2018) s. 277.

454 Se prop. 1974:35 s. 45, 65.

455 Se SOU 1946:92 s. 10. Ett liknande uttalande gjordes av Forfattningsutredningen som
ocksa foreslog att det i RF stadgades att riksdklagaren under regeringen var hogste aklagare
i riket, se SOU 1963:17 s. 258 f.
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till en aklagare eller att regeringen finner att atal bor inledas och att dklagaren
sedan har att utfora eller 14ta utfora dessa. I alla fall framstar det som att re-
geringen, da betecknad Kungl. Maj:t, d&tminstone i teorin kunde ha en inte
obetydlig roll i aklagarverksamheten. Eftersom utredningsbetinkandet &r frin
den tid da 1809 ars RF gillde ska en reservation goras for att befogenheterna
for regeringen mojligen kan ha varit storre da eftersom det inte fanns ndgon
uttrycklig bestimmelse om forvaltningens sjdlvstandighet. Daremot stadga-
des 147 § 1809 ars RF att verk och &mbetsmén bland annat skulle ”lyda Ko-
nungens bud och befallningar”. Bestimmelsen &r en forlaga till den lydnads-
plikt som numera f6ljer av 12 kap. 1 § RF.#%

Négra uttalanden i forarbetena till RF eller RB som tydligare anknyter till
regeringens mojlighet att besluta i organisatoriska fragor inom den aklagar-
verksamhet som ror forundersokningar har jag inte kunnat finna. Utdver det
som redogjorts for ovan om regeringens relation till aklagarvisendet i mer
overgripande termer &r det alltsa fortsatt holjt i dunkel vad Sten Wickbom
menade med att det var forutsatt i forarbetena att regeringen kunde fatta sad-
ana organisatoriska beslut som att utse forundersokningsledare.

523 Andra granskningar
Regeringen tillsatte under varen ar 1986 en juristkommission med uppdrag
att granska hur berdérda myndigheter och andra samhaéllsorgan utfort sina upp-
gifter 1 den situation som uppstod efter Palmemordet. I Juristkommissionen
ingick chefs-JO och tva domare, hovrittspresidenten samt ordféranden i Ar-
betsdomstolen.*” Inom ramen for uppdraget granskades dven regeringsar-
betet med anledning av hindelsen. I detta avseende ndmns det konstitutionella
utrymmet for regeringens styrning av underlydande forvaltningsmyndigheter.
Juristkommissionen hianvisade till stormningsexemplet och uttalade att Rege-
ringens mojligheter att ingripa 1 hiandelseforloppet, dvs. det hdndelseforlopp
som foljde Palmemordet, var stora.*>8

I ett senare betinkande granskade Juristkommissionen bland annat rege-
ringens faktiska agerande under brottsutredningen, diribland regeringsbeslu-
tet om att utse riksdklagaren till férundersdkningen. Som svar péd den i debat-
ten forekommande asikten att regeringen borde ingripit i ett tidigare skede for
att 16sa ut meningsmotsattningarna mellan klagarna och polisen anfoérde Ju-
ristkommissionen att flera av konflikterna rorde sddana fragor regeringen inte
kunde ldgga sig i. Ett exempel var en dklagares agerande i samband med hékt-
ning.** De organisatoriska forindringarna som beslutades om i februari 1987
angavs dock som saddana dtgirder regeringen hade rétt att vidta &ven om lamp-
ligheten alltid dr mojlig att diskutera.*®® Juristkommissionens sammanfat-
tande slutsats var déarfor att regeringens initiativ for att undanrdja

46 Jfr SOU 1983:395. 43 f.

47 Se SOU 1987:14 s. 139.

458 Se SOU 1987:14 5. 96 £.; jfr avsnitt 5.1.1-2.
459 Jfr avsnitt 3.4.3; avsnitt 5.1.4.

460 Se SOU 1987:72 s. 208, 210.
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samarbetssvarigheterna inte “innebar ndgon inblandning i myndigheternas
beslutsfattande eller pé annat sitt ndgon otillbérlig paverkan™. 46!
Regeringens agerande granskades dven av en parlamentarisk kommission.
Nér det géller omorganisationen av ledningen av brottsutredningen angav
Parlamentariska kommissionen att regeringens beslut fattades i egenskap av
hogsta forvaltningsmyndighet over dklagarvisendet och polisvdsendet” 462
Vidare redogjorde kommissionen for hiandelseforloppet som ledde fram till
regeringens beslut utan att rikta ndgra invindningar mot regeringens mojlig-
heter att fatta beslutet. Kommissionen citerade dven det som Juristkommiss-
ionen uttalade géllande regeringens mdjlighet att fatta den aktuella typen av

organisatoriska beslut.*%3

524 Sammanfattning

Den samstimmiga bild som framtritt ovan dr att regeringen hade rittslig be-
fogenhet att utse forundersokningsledare med stod av numera 12 kap. 1 § RF
respektive 7 kap. 2 § RB och utan hinder av 12 kap. 2 § RF. Slutsatsen delas
av KU, Juristkommissionen och Parlamentariska kommissionen, vilket far
anses gora den svar att ifragasétta. Slutsatsen ligger &dven i linje med att rege-
ringens direktivritt generellt ansags vara langtgdende i den aktuella situat-
ionen. Framfor allt KU:s uttalanden ger dessutom uttryck for att 12 kap. 2 §
ska tolkas strikt efter sin ordalydelse.

Aven om slutsatsen att regeringen kan utse forundersdkningsledare dras i
anslutning till en konkret situation — och dértill en synnerligen speciell sidan
— finns skél for att slutsatsen ska dga mer allmén giltighet. Det finns vad jag
kan beddma inget i relevanta bestimmelser som ger stod for att i den aktuella
fragan sdrskilja brottsutredningen efter Palmemordet, trots sin extraordinéra
natur, frin andra brottsutredningar. Om regeringen i fraga om brottsutred-
ningen efter Palmemordet hade rétt att utse forundersokningsledare har sile-
des regeringen denna ritt dven i forhdllande till andra forundersdkningar.
Med detta sagt 14r det i de allra flesta fall inte vara 1ampligt for regeringen att
fatta den typen av beslut. Vidare finns det inte heller nigot ur réttslig synpunkt
som tyder pa att det enbart dr riksdklagaren som i dessa fall kan utses till
forundersokningsledare. Regeringen skulle alltsa lika gérna kunna utse en an-
nan befattningshavare.

461 Se SOU 1987:72 s. 218.
462 Se SOU 1988:18 5. 97.
463 Se SOU 1988:18 5. 108 f.

85



6 Avslutande reflektioner

Som anforts 1 inledningen av denna uppsats rader det delade meningar om hur
klara bestimmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF egentligen &r. En del har pépe-
kat oklarheter i regleringen. Bland annat har Jonsson framfort att “rittslaget
dr oklart vad avser grinserna for myndigheternas sjalvstindighet”.** Hecks-
cher har invint och i stillet menat att det &r ett “tydligt system”.#%> Denna
synbara motstridighet i &sikter har uppmérksammats av Bremdal, Sundstrom
och Wenander.*¢ Utifran undersokningen i denna uppsats anser jag att bada
stdndpunkterna kan vara riktiga beroende pa perspektiv.

Pa ett mer 6vergripande plan finns fog for att dra slutsatsen att det &r ett
tydligt system. Néar Heckscher ifrdgasitter de som menar att regelverket ar
otydligt talar han om “systemets grunddrag”.**’ Bestdmmelserna i 12 kap. 1
och 2 §§ RF tydliggor att regeringen som utgdngspunkt har rétt att ge direktiv
till underlydande forvaltningsmyndigheter, men att det finns ett visst omrade
av forvaltningsmyndigheternas beslutsfattande som regeringen inte far styra
over.

Regleringen som sddan i 12 kap. 2 § RF kan ocksa ségas vara tydlig i den
meningen att det gors en uttrycklig avgransning av vad som triffas av bestdm-
melsen genom juridiskt vedertagna begrepp vars innebord utvecklats i det of-
fentliga trycket och doktrinen. Det &r enligt min mening inte heller enkelt att
tanka ut hur bestimmelsen skulle kunna utformas pa annat sitt som ar mer
klargdrande utan att det blir pa bekostnad av dndamalsenligheten. Risken ar
att en annan lydelse fér ett for vidstrickt omfing, likt GLB:s forslag. Bestdm-
melsen skulle ocksd kunna bli uddlos eller onddig och kanske inte tillféra mer
dn vad som redan foljer av legalitetsprincipen.*®® Ett alternativ dr en mer pre-
ciserad upprakning av drenden dér férvaltningsmyndigheterna ska vara sjilv-
standiga i sitt beslutsfattande. Nackdelen dr da att bestimmelsen blir tungrodd
och otymplig.*¢?

Tydligheten ses vidare i att det i normalfallet torde vara relativt enkelt att
avgdra om nagot triffas av bestimmelsen 1 12 kap. 2 § RF eller inte, vilket
framgétt bland annat i avsnitt 3.5—6. P4 en mer detaljerad niva uppdagas emel-
lertid oklarheter. I avsnitt 2.3 har visats att det inte &r helt tydligt hur de van-
liga formerna for regeringens styrning av myndigheterna forhéller sig till be-
stimmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF. Min slutsats i avsnitt 3.3.2 har dessu-
tom varit att regelverket, sett till ordalydelsen, tycks tillata andra styrinstru-
ment dn de som faktiskt anvidnds, sdsom réttsliga stillningstaganden.

464 Se Jonsson (2006) s. 164; jfr Ahlbick Oberg (2022) s. 196 f.

465 Se Heckscher (2008) s. 146.

466 Se Bremdal (2013) s. 49; Sundstrom (2024) s. 223; Wenander (2019) s. 135.

467 Se Heckscher (2008) s. 147.

468 Jfr Wenander (2019) s. 135 f. och Wenander (2025) s. 106, 116, dir det framgér att
forvaltningens sjélvstiandighet i Finland, som liknar den i Sverige, anses folja av legalitets-
principen. Argumentet ar att om en myndighet i lag anfortros en viss uppgift ska endast den
myndigheten skota uppgiften. Jfr dven med forhallandena under 1809 éars RF, se prop.
1973:90 s. 393.

469 Jfr SOU 1985:40 s. 38.
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Oklarheterna visas dven i att det gar att formulera konkreta exempel dér
det ar svart att avgdra om regeringens styrning &r tillaten. I denna uppsats
framgar detta inte minst vid behandlingen av stormningsexemplet i avsnitt
5.1. Den gingse meningen har & ena sidan varit att polisidra ingripanden &r
att anse som faktiskt handlande som darmed faller helt utanfor ”det forbjudna
omradet”. A andra sidan verkar den operativa verksamheten i ett visst lige
kunna omvandlas till &renden som ror myndighetsutdvning eller tillimpning
av lag pa grund av dess allvarlighet for den enskilde. Om anknytande beslut
om exempelvis husrannsakan ska anses utgoéra sadana drenden uppkommer
ocksa frigan om hela forloppet hor till forvaltningens sjédlvstindighet. Samti-
digt finns skal att anta en restriktiv syn pa omfattningen av bestimmelsen i
12 kap. 2 § RF. Som framgétt i min sammanfattning kring stormningsexemp-
let i avsnitt 5.1.6 skulle det darfor kunna rymmas inom géllande rétt att rege-
ringen far besluta om polisidra insatser &ven om viss tveksamhet fortsatt rdder
kring just det specifika ingripandet att storma en byggnad.

Den restriktiva synen och en strikt tolkning efter ordalydelsen i 12 kap. 2 §
RF framkommer dven i exemplet om att utse forundersékningsledare som be-
handlas i avsnitt 5.2. Regeringen bestdmde inte 4ur en forvaltningsmyndighet
skulle besluta i d&renden inom “det forbjudna omradet” utan vem som skulle
besluta. P4 samma sétt kan regeringen ge direktiv i andra situationer dér ngot
men inte samtliga nddvindiga rekvisit i grundlagsbestammelsen dr uppfyllda.
Aterigen kan polisens operativa verksamhet nimnas som exempel. Polisin-
gripanden kan omgirdas av lagregler och innebéra att offentlig makt utovas i
ndgon mening men sa ldnge det dr fraga om ett faktiskt handlande blir inte
12 kap. 2 § RF tillimplig. Vidare kan ett beslut om att inleda en viss polisin-
sats forvisso anses gélla ett “sérskilt fall” men det 4r som jag ser det troligen
forst 1 samband med att polisinsatsen genomfors som enskilda drenden upp-
star av den art som avses i grundlagsbestimmelsen. Om regeringen exempel-
vis ger Polismyndigheten i uppdrag att prioritera viss brottsbekdmpning, for-
mulerat i mer allménna termer, torde det inte ens vara fraga om ett “’sdrskilt
fall” &ven om regeringsbeslutet i praktiken kan vara foranlett av och fa sér-
skild betydelse for en aktuell situation.

Undersokningen i denna uppsats véicker frigor om regelverkets &ndamals-
enlighet som skulle kunna vara ett [ampligt amne {or framtida forskning. Med
det relativt vida utrymme for regeringens styrning som foljer av den grund-
lagstolkning som framkommit i denna uppsats ligger det nédra till hands att
dra slutsatsen att regleringen dr dndamalsenlig. Som anforts ovan kvarstar
samtidigt vissa oklarheter. En osdkerhet vad géller utrymmet for styrning
tycks dven finnas inom Regeringskansliet.*’? Det finns dértill tecken pa att
regleringen i praktiken kommit att tillimpas pd ett sitt dér utrymmet inte nytt-
jas fullt ut. Bland annat har Coronakommissionen menat att ”det forbjudna
omradet” for regeringens styrning tenderar att overskattas.*’! Om detta anses
vara ett problem, finns som jag ser det tvd huvudsakliga 16sningar. Den ena

470 Se SOU 2007:75 s. 131; Heckscher (2008) s. 150.
471 Se SOU 2022:10 s. 286, 300 f.; 647. Se dven Bull & Sterzel (2019) s. 276 f., 280;
Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 79.

&7



ar att utbilda berdrda aktorer om regelverkets innebord, men behélla regelver-
ket of6rdndrat.*’? Den andra ar att fortydliga sjdlva regelverket. Hirschfeldt
& Petersson konstaterar att ett klargorande av réttsreglerna nir det géller re-
geringens handlingsutrymme sannolikt skulle kridva en oversyn av RF.#73
Sammantaget hjélper det inte att regleringen egentligen ger ett tillrackligt ut-
rymme fOr regeringens styrning om inte den uppfattningen ocksé fir genom-
slag hos berorda aktorer, dvs. om lagen inte &r skriven i deras hjartan, for att
anvinda ett gammalt uttryck.*7*

Vidare kan dndamalsenligheten péverkas av det faktum att det svenska
rittssystemet fordndrats sedan nuvarande RF infordes. En sddan fordndring
ar att Europakonventionen inkorporerades som svensk lag &r 1994 vilket in-
begriper rétten till domstolsprovning for civila rittigheter.*”> En annan for-
dndring dr att huvudregeln sedan slutet av 1990-talet &r att forvaltningséren-
den overklagas till allmén forvaltningsdomstol.*’® Denna domstolsprovning
ar dessutom allsidig, vilket innebir att inte bara laglighetsfrigor kan aktuali-
seras utan dven lamplighetsfragor.*’” Tidigare var huvudregeln att overkla-
gande skedde inom forvaltningen, i s.k. administrativ ordning, med rege-
ringen som sista instans.*’® Vid RF:s inforande kunde allts regeringen i fler
fall som sista instans utdva ett visst politiskt inflytande dver forvaltningséren-
dena, i linje med den folksuverénitetsprincip som ligger till grund for RF och
som stadgas i 1 kap. 1 § forsta stycket RF.*”® D4 fanns ocksa en logik utifran
rittssdkerhetssynpunkt att en 6verinstans, sasom regeringen, skulle begrinsas
pa sd sitt att den inte fick paverka underinstansens avgdrande. I annat fall
skulle 6verinstansen, som Bull beskriver det, ”i praktiken [...] dverprdva sina
egna beslut”.**° Dérav bestdmmelsen i numera 12 kap. 2 § RF. Den utveckling
som skett foranleder fragan om balansen mellan demokratisk legitimitet och
rittssdkerhet forskjutits och dédrmed gjort bestimmelsen om forvaltningens
sjdlvstidndighet mindre &ndamalsenlig.

472 Jfr Sundstrom (2024) s. 223.

473 Se Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 79; jfr Hirschfeldt (2024) s. 326 f.

474 Jfr Jer. 31:33; Heb. 8:10.

475 Se prop. 1993/94:117, sirskilt s. 41.

476 Se 22 a § 1986 &rs FL och 40 § FL; prop. 1997/98:101 s. 48-59; jfr prop. 2016/17:180
s. 244 ft.

477 Se ex. SOU 1994:117 s. 43; Stromberg & Lundell (2022) s. 226 f.

478 Jfr bl.a. prop. 1997/98:101 s. 48 f.; SOU 1994:117 s. 3341, 141 ff.,, 148 f. Genom
specialbestimmelser mdjliggjordes dverklagande till forvaltningsdomstol i vissa fall. For inte
minst drenden som préglades av lamplighetsavvédgningar kvarstod dock huvudregeln om
overklagande i administrativ ordning. Regeringsbeslut i forvaltningsidrenden har samtidigt
sedan slutet av 1980-talet kunnat provas av domstol men d& med fokus pa beslutet laglighet,
s.k. rittsprovning. Se den tidigare lagen (1988) om réttsprovning av vissa forvaltningsbeslut
och den nuvarande lagen (2006:304) om rattsprovning av vissa regeringsbeslut; jfr prop.
1987/88:69 s. 23 ff.; prop. 2005/06:56 s. 10.

479 Jfr prop. 1983/84:120 s. 11 fF.

480 Se Bull (1999) s. 113; jfr prop. 1973:90 s. 393.
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Kallforteckning

Offentligt tryck

Propositioner

Prop. 1942:5 med forslag till rattegédngsbalk.

Prop. 1971:30 med forslag till lag om allménna forvaltningsdomstolar, m.m.

Prop. 1972:5 med forslag till skadestdndslag m.m.

Prop. 1973:90 med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning m.m.

Prop. 1974:35 med forslag till lag om &ndring i vallagen (1972:620), m.m.

Prop. 1975:78 om lagstiftning angéende ansvar for funktionérer i offentlig
verksamhet, m.m.

Prop. 1975/76:112 om kungdrande av lagar och andra forfattningar.

Prop. 1975/76:209 om &ndring i regeringsformen.

Prop. 1980/81:13 om polisens uppgifter, utbildning och organisation m.m.

Prop. 1983/84:119 om forenkling av myndigheternas foreskrifter, anvisningar
och rdd.

Prop. 1983/84:120 om regeringens befattning med besvérsirenden.

Prop. 1985/86:80 om ny forvaltningslag.

Prop. 1986/87:99 om ledning av den statliga forvaltningen.

Prop. 1987/88:69 om europakonventionen och ritten till domstolsprovning i
Sverige.

Prop. 1988/89:113 om &ndring i brottsbalken (tjanstefel).

Prop. 1993/94:65 En éndrad lagstiftning for statsanstéllda m.fl.

Prop. 1993/94:117 Inkorporering av Europakonventionen och andra fri- och
rittighetsfragor.

Prop. 1997/98:101 Oversyn av forvaltningsprocessen; en allmin regel om
domstolsprovning av forvaltningsbeslut m.m.

Prop. 2001/02:142 Andringar i lagen om offentlig upphandling, m.m.

Prop. 2005/06:56 En moderniserad réttsprovning, m.m.

Prop. 2006/07:128 Ny lagstiftning om offentlig upphandling och upphandling
inom omrddena vatten, energi, transporter och posttjénster.

Prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag.

Prop. 2009/10:175 Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och till-
vaxt.

Prop. 2016/17:171 En ny kommunallag.

Prop. 2016/17:180 En modern och riéttssiker forvaltning — ny forvaltningslag.

Prop. 2018/19:162 En ny beteckning for kommuner pé regional nivé och vissa
fragor om regionindelning.

Prop. 2020/21:143 Institutet for ménskliga rattigheter.

Utredningsbetinkanden

SOU 1938:44 Processlagberedningens forslag till rdttegangsbalk — Del 11 —
Motiv m.m.
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SOU 1946:92 Forslag till omorganisation av justitiekanslersimbetet och in-
rdttande av ett riksaklagardmbete. Avgivet av inom justitiedepartementet

tillkallade sakkunniga.

SOU 1963:16 Sveriges statsskick — Del 1 — Lagforslag. Betidnkande av For-
fattningsutredningen.

SOU 1963:17 Sveriges statsskick — Del 2 — Motiv. Betinkande av Forfatt-
ningsutredningen.

SOU 1968:27 Forvaltningslag. Forslag utarbetat inom justitiedepartementet.

SOU 1972:15 Ny regeringsform, ny riksdagsordning. Slutbetinkande av
Grundlagberedningen.

SOU 1976:47 Féirre brottmdl. Betinkande av Atalsrittskommittén med for-
slag till 6kade mdjligheter till atalsunderldtelse och férundersokningsbe-
gransning.

SOU 1979:6 Polisen. Betéinkande av 1975 ars polisutredning.

SOU 1983:39 Politisk styrning — administrativ sjdlvstindighet. Betinkande
av Forvaltningsutredningen.

SOU 1983:73 Ny forvaltningslag. Betinkande av Forvaltningsrittsutred-
ningen.

SOU 1985:40 Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning. Hu-
vudbetinkande av Verksledningskommittén.

SOU 1987:14 Juristkommissionens rapport om héindelserna efter mordet pa
statsminister Olof Palme — Del 1. Av Juristkommissionen med anledning
av mordet pa statsminister Olof Palme.

SOU 1987:72 Juristkommissionens rapport om héindelserna efter mordet pa
statsminister Olof Palme — Del 2. Av Juristkommissionen med anledning
av mordet pa statsminister Olof Palme.

SOU 1988:18 Rapport av Parlamentariska kommissionen med anledning av
mordet pd Olof Palme.

SOU 1990:51 SAPO — Siikerhetspolisens arbetsmetoder, personalkontroll
och meddelarfrihet. Slutbetinkande av SAPO-kommittén.

SOU 1992:60 Enklare regler for statsanstdllda. Huvudbetinkande av LOA-
utredningen.

SOU 1994:117 Domstolsprovning av forvaltningsdrenden. Slutbetdnkande av
Fri- och réttighetskommittén.

SOU 1993:58 Effektivare ledning i statliga myndigheter. Betinkande av
Kommittén om forvaltningsmyndigheternas ledningsformer.

SOU 1997:57 I medborgarnas tjdnst: en samlad forvaltningspolitik for sta-
ten. Slutbetidnkande av Forvaltningspolitiska kommissionen.

SOU 1998:46 Om buggning och andra hemliga tvangsmedel. Betinkande av
Buggningsutredningen.

SOU 1999:53 Ekonomisk brottslighet och sekretess. Betinkande av Ekosek-
retessutredningen.

SOU 2000:99 Domarutnimningar och domstolsledning — Fragor om utndm-
ning av hogre domare och domstolschefers roll. Betinkande av Kommit-
tén om domstolschefens roll och utndmningen av hogre domare.

90



SOU 2005:104 Sverige och tsunamin — granskning och forslag. Betinkande
av 2005 ars katastrofkommission.

SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning. Be-
tankande av Styrutredningen.

SOU 2008:42 Normgivningsmakten. Rapport av Grundlagsutredningens ex-
pertgrupp om normgivningsmakten.

SOU 2008:118 Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning.
Slutbetdnkande av 2006 ars forvaltningskommitté.

SOU 2008:119 Underlagsrapporter till 2006 ars forvaltningskommitté.

SOU 2008:125 En reformerad grundlag. Slutbetinkande av Grundlagsutred-
ningen.

SOU 2010:29 En ny forvaltningslag. Betdnkande av Forvaltningslagsutred-
ningen.

SOU 2019:46 En ny riksbankslag. Slutbetinkande av Riksbankskommittén.

SOU 2021:25 Struktur for okad motstandskraft. Slutbetdnkande av Utred-
ningen om civilt forsvar.

SOU 2022:10 Sverige under pandemin. Slutbetinkande av Coronakommiss-
ionen.

SOU 2023:75 Stirkt konstitutionell beredskap. Betinkande av Kommittén
om beredskap enligt regeringsformen.

SOU 2024:11 Rdtt frdagor pd regeringens bord — en dndamdlsenlig regerings-
provning pd miljoomrdadet. Betinkande av Regeringsprovningsutred-
ningen.

SOU 2025:57 Polisidr beredskap i fred, kris och krig. Betdnkande av Utred-
ningen om polisens beredskap.

Ds 1998:43 Myndigheternas foreskrifter: handbok i forfattningsskrivning.

Ds 2014:1 Gréna boken — Riktlinjer for forfattningsskrivning.

Utskottsbetinkanden

Bet. 1973:KU20 med anledning av granskning av statsrddens &mbetsutdvning
och regeringsidrendenas handlidggning.

Bet. 1973:KU26 med anledning av propositionen 1973:90 med forslag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning m.m. jimte motioner.

Bet. 1974:KU22 med anledning av granskning av statsrddens &mbetsutdvning
och regeringsidrendenas handlidggning.

Bet. 1975:KU12 med anledning av granskning av statsrddens tjdnsteutdvning
och regeringsidrendenas handlidggning.

Bet. 1975/76:KU50 med anledning av granskning av statsradens tjdnsteutov-
ning och regeringsdrendenas handldggning.

Bet. 1976/77:KU44 med anledning av granskning av statsradens tjdnsteutdv-
ning och regeringsdrendenas handldggning.

Bet. 1977/78:KU35 med anledning av granskning av statsradens tjdnsteutdv-
ning och regeringsdrendenas handldggning.

Bet. 1978/79:KU39 med anledning av propositionen 1978/79:195 om {or-
starkt skydd for fri- och rittigheter m.m. jimte motioner.
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Bet. 1981/82:KU35 med anledning av granskning av statsradens tjdnsteutdv-
ning och regeringsdrendenas handldggning.

Bet. 1986/87:KU29 om ledningen av den statliga forvaltningen (prop.
1986/87:99 och 100 [delvis] jimte motioner).

Bet. 1986/87:KU33 med anledning av granskning av statsradens tjansteutov-
ning och regeringsdrendenas handldggning.

Bet. 1988/89:KU30 med anledning av granskning av statsradens tjansteutdv-
ning och regeringsdrendenas handldggning.

Bet. 2005/06:KU8 Regeringens krisberedskap och krishantering i samband
med flodvigskatastrofen 2004.

Bet. 2007/08:KU20 Granskningsbetinkande.

Bet. 2011/12:KU20 Granskningsbetinkande.

Bet. 2012/13:KU10 Granskning av statsradens tjdnsteutovning och regerings-
drendenas handldggning.

Bet. 2012/13:KU20 Granskningsbetinkande.

Bet. 2009/10:KU19 En reformerad grundlag.

Bet. 2015/16:KU10 Granskning av statsradens tjdnsteutovning och regerings-
drendenas handldggning.

Bet. 2015/16:KU20 Granskningsbetinkande.

Bet. 2017/18:KU20 Granskningsbetinkande.

Bet. 2020/21:KU10 Granskningsbetinkande hosten 2020.

Bet. 2020/21:KU20 Granskningsbetéinkande varen 2021.

Bet. 2021/22:KU20 Granskningsbetinkande.

Bet. 2023/24:KU20 Granskningsbetinkande.

Ovrigt riksdagstryck
Rskr 1986/87:226.

Regeringsbeslut

Regeringsbeslut 2020-07-23, dnr 12020/02006/TP, Uppdrag att genomfora
en upphandling av nattagstrafik genom Sverige och Danmark som bidrar
till att det upprittas internationella nattagsforbindelser med dagliga av-
gangar frdn Sverige till andra europeiska ldnder.

Regeringsbeslut 2020-10-14, dnr S2020/07616, Uppdrag att se éver befint-
liga, alternativt ta fram nya allmdnna rdd eller rekommendationer for att
bidra till att arrangemang och andra verksamheter kan genomforas smitt-
sdkert.

Regeringsbeslut 2024-05-23, dnr LI12024/00316 m.fl., Uppdrag att sondera
forutsdttningar for atgdrder i infrastrukturen i Vistra Gétalands lén.

Regeringsbeslut 2024-07-18, dnr KN2024/01546, Uppdrag att forenkla re-
gelverk i syfte att minska regelbérdan for foretag.

Regeringsbeslut 2024-09-19, dnr L12024/01353, L12024/01733, Uppdrag att
ingd medfinansieringsavtal for ny jdarnvdg mellan Goteborg och Boras.
Regeringsbeslut 2024-11-07, dnr F62024/01817, Uppdrag till Kustbevak-

ningen att skdanka avvecklad utrustning.
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Regeringsbeslut 2024-11-28, dnr L12024/02201, Uppdrag till Naturvdrdsver-
ket att utreda och ldmna forslag pa forvaltningsatgdrder for varg.

Regeringsbeslut 2024-12-19, dnr Ju2024/00134, Ju2024/02573 (delvis), Re-
gleringsbrev for budgetaret 2025 avseende Sveriges Domstolar.

Regeringsbeslut 2025-01-09, dnr Ju2025/00019, Uppdrag att forstirka sd-
kerhetsperspektivet i Migrationsverkets verksamhet som rér medborgar-
skap.

Regeringsbeslut 2025-01-30, dnr Ju2025/00232, Uppdrag till Polismyndig-
heten, Tullverket och Aklagarmyndigheten att forstirka arbetet med att
motverka och bekdmpa springdad och minska tillgangen till explosiva va-
ror i kriminella miljoer.

Regeringsbeslut 2025-02-27, dnr S2025/00401 (delvis), Uppdrag till Social-
styrelsen att fordela, betala ut och folja upp medel for att korta vdardko-
erna.

Regeringsbeslut 2025-03-20, dnr S2025/00585 (delvis), Uppdrag till Stats-
kontoret att folja upp och analysera effekterna av reformen om skyddat
boende.

Danmark
Justitsministeriets vejledning nr 9594 af 9 juli 2021, Vejledning om administ-
rative forskrifter.

Finland
Justitickanslern i statsradets arsberittelse 2020, B 17/2021 rd.
Statsrddets publikationer 2023:61, Ministerns handbok.

Réttspraxis

Hogsta forvaltningsdomstolen (f.d. Regeringsriitten)
RA 1980 1:92.

RA 1981 2:23.

RA 1988 ref. 132.

RA 1999 ref. 76.

RA 2004 ref. 8.

HFD 2015 ref. 6.

HFD 2018 ref. 23

HFD 2022 ref. 50.

Hogsta domstolen
NJA 1988 s. 15

JO

JO 1991/92 s. 114.
JO 1995/96 s. 36.
JO 1999/2000 s. 60.
JO 2002/03 s. 449.
JO 2004/05 s. 107.
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JO 2007/08 s. 521.

JO 2008/09 s. 507.

JO:s beslut den 18 mars 2009, dnr 4637-2007.

JO 2009/10 s. 384.
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