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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 IoG 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-à-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 IoG 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 how an 
authority should then decide in the cases covered by Ch. 12 Art. 2 of the IoG. 
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. 
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Sammanfattning 
I 12 kap. 1 § RF stadgas att de statliga förvaltningsmyndigheterna som ut-
gångspunkt lyder under regeringen. Regeringens styrning begränsas samti-
digt av att regeringen enligt 12 kap. 2 § RF inte får bestämma hur en förvalt-
ningsmyndighet i ett särskilt fall ska besluta i ett ärende som rör myndighets-
utövning mot en enskild eller mot en kommun eller som rör tillämpningen av 
lag. Hur stort utrymme för styrning bestämmelserna ger har diskuterats ge-
nom åren. Syftet med denna uppsats är att bidra till att bringa klarhet i regle-
ringens innebörd. Eftersom det handlar om att utreda vad som är gällande rätt 
används en rättsdogmatisk metod. 

Av bestämmelsen i 12 kap. 1 § RF följer att myndigheterna är skyldiga att 
följa såväl generella direktiv som direktiv för särskilda fall från regeringen. 
Om detta råder stor enighet. Det har dock i ett fall ifrågasatts på språklig grund 
om en lydnadsplikt verkligen kan anses följa av bestämmelsen. De befintliga 
styrinstrumenten – instruktioner, regleringsbrev och regeringsuppdrag – har 
alla samband med den aktuella bestämmelsen, men inte av samma slag. 

Bestämmelsen om förvaltningens självständighet i 12 kap. 2 § RF blir end-
ast tillämplig om samtliga kumulativa rekvisit och något av de alternativa om 
myndighetsutövning respektive lagtillämpning är uppfyllda. Vidare finns skäl 
för att en restriktiv syn på omfattningen av bestämmelsen ger uttryck för gäl-
lande rätt. Ett undantag är att ”bestämma” ska ges en vidsträckt innebörd. 
Regeringen får alltid ge generella direktiv. Detta kan möjliggöra andra styr-
instrument än de som används idag där rättsliga ställningstaganden utgör ett 
förslag. Direktiv i särskilda fall är tillåtna vad gäller faktiskt handlande, 
såsom producerande verksamhet, och ärenden som inte gäller myndighetsut-
övning och lagtillämpning, exempelvis civilrättsliga angelägenheter. Gräns-
dragningarna är emellertid inte helt tydliga. Ett exempel i detta avseende är 
polisens operativa verksamhet. 

Det har förts fram att regeringen skulle kunna beordra polisen att storma 
en byggnad med hänvisning till att det är ett faktiskt handlande. Denna gräns-
dragning mot ärendehandläggning har kritiserats av vissa. Att exemplet före-
kommit hos bland annat KU samt den restriktiva synen på ärendebegreppet 
ger dock stöd åt exemplet. Sammantaget finns skäl för att regeringen åt-
minstone i viss utsträckning får besluta om polisinsatser. Vidare har konsta-
terats att regeringens beslut om att utse förundersökningsledare efter 
Palmemordet var tillåtet eftersom det inte gällde hur en myndighet sedan 
skulle besluta i de ärenden som täcks av 12 kap. 2 § RF. Detta talar för en 
restriktiv syn på bestämmelsens omfattning. 

Regelverket kan sägas vara tydligt på en övergripande nivå men oklarheter 
uppdagas vid konkretisering som närmar sig gränsen mellan bestämmelserna. 
Ett lämpligt ämne för framtida forskning skulle vara regelverkets ändamåls-
enlighet. 
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Förord 
Idén till ämnet för denna uppsats väcktes redan innan jag började på jurist-
programmet. Inte minst tyckte jag att det var märkligt att Sverige hade en ur 
internationellt perspektiv unik ordning när det gäller förhållandet mellan re-
geringen och den statliga förvaltningen. Myndigheter som organiserats fri-
stående från departementen och som dessutom tillmäts en inte obetydlig själv-
ständighet i delar av sitt beslutsfattande. Nu, ett antal terminer senare, har jag 
fått chansen att studera ämnet närmare och göra verklighet av idén. 

Under skrivandet har jag insett ämnets stora omfattning. Regeringens styr-
ning av myndigheterna rymmer många olika aspekter. Inom ramen för denna 
uppsats har det enbart varit möjligt att behandla en del medan andra frågor 
fått lämnas till framtida forskning. Även om uppsatsen inte kan göra rättsläget 
klart hoppas jag att den åtminstone kan bidra till att visa vad som är oklart.  

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

Tack också till mina studiekamrater, William, Ebba och Johan. Samtalen 
och gemenskapen med er genom hela juristprogrammet har varit en ynnest. 
Tack särskilt för att ni troget tagit er tid att läsa utkastet till denna uppsats och 
givit värdefulla kommentarer. 

Avslutningsvis vill jag tacka mina föräldrar, AnnSofie och Johan, och min 
bror Joshua. Utan ert stöd hade mina studier inte varit möjliga. 

 
Soli Deo gloria 

 
Vrigstad i maj 2025 
 
Benjamin Petersson   
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1 Inledning 

1.1 Bakgrund 
Alla är skyldiga att lyda lagen, så även myndigheter däribland regeringen. 
Inom lagens ramar har regeringen samtidigt genom sin styrfunktion ett hand-
lingsutrymme, en frihet.1 En del i styrfunktionen är att de statliga förvalt-
ningsmyndigheterna är skyldiga att lyda regeringen. En viktig begränsning av 
detta lydnadsförhållande följer av att förvaltningsmyndigheterna har viss 
självständighet i sitt beslutsfattande. Vid sådant beslutsfattande ska de ha fri-
het från yttre påverkan och frihet att, med stöd i rättsordningen, välja utgång.2 
Å ena sidan är lydnad och frihet varandras motsatser, å andra sidan är lydnad 
en förutsättning för att frihet ska kunna ges. Obegränsad frihet leder till oord-
ning och (rätts)osäkerhet. Den enes frihet riskerar leda till de mångas ofrihet. 

Utrymmet och gränserna för regeringens styrning av myndigheterna har 
diskuterats och debatterats flitigt genom åren. Ställningstaganden i statliga 
utredningar som gett uttryck för en långtgående direktivrätt för regeringen har 
fått stöd hos regering och riksdag samtidigt som de mött häftig kritik från 
tunga remissinstanser, däribland från domare och juridiska fakulteter. Åsik-
terna går isär både kring regleringens egentliga innebörd och kring huruvida 
regleringen är tydlig eller inte. Som Wenander konstaterar har den juridiska 
diskussionen ”inbegripit uppfattningen att gränserna för förvaltningsmyndig-
heternas självständighet är oklara, att grundförutsättningarna för förhållandet 
mellan regeringen och förvaltningsmyndigheterna tvärtom är tydliga samt att 
det ’råder osäkerhet om det råder osäkerhet kring gränserna för myndigheter-
nas lydnadsplikt’”.3  

Oklarheterna tycks ha kvarstått över tid. Redan i grundlagspropositionen 
från år 1973 uttalades att det med då gällande rätt, dvs. 1809 års RF, var ”för-
enat med svårigheter att precisera hur långt förvaltningens självständighet 
sträcker sig”.4 Under remissbehandlingen inför nuvarande RF anfördes att det 
måste vara av värde att närmare klargöra hur långt lydnadsplikten sträcker sig 
och att frågan borde utredas ytterligare.5 År 1976, dvs. året efter nuvarande 
RF började gälla, hävdade Jägerskiöld att lagrummet om förvaltningens själv-
ständighet var ”så svårtolkat, att åtskillig forskning här kan vara motiverad 
ifråga om dagens praxis och dess relation till det handlingsprogram, som rym-
mes i lagrummet”.6 I en publikation från innevarande år menar Shirin Ahl-
bäck Öberg att en oprecis grundlagsreglering gällande förvaltningens själv-
ständighet föranlett en ihållande oenighet kring hur långt självständigheten 

 
1 Jfr prop. 2009/10:175 s. 44. 
2 Jfr Johansson (2012) s. 828 f. 
3 Se Wenander (2019) s. 135 med hänvisning 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 Jägerskiöld (1976) s. 54. 
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sträcker sig. Hon beskriver detta faktum som slående just eftersom självstän-
digheten är ett så utmärkande drag för svensk förvaltning.7 

Det är otillfredsställande att det verkar vara svårt att säkert veta hur stort 
utrymmet är gällande regeringens direktivrätt gentemot myndigheterna. Inte 
minst mot bakgrund av att statsförvaltningen angetts vara regeringens viktig-
aste instrument för att styra riket.8 Dessutom finns det rättssäkerhetsskäl som 
talar för att gränsdragningen mellan lydnadsplikt och självständighet borde 
vara så tydlig som möjligt. Även i allmänhet får det anses vara ett problem att 
det konstitutionella regelverket är grumligt. 

En ytterligare aspekt som bidrar till problembilden är 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 påtalats, samtidigt som det framförs att den själv-
ständighet som tillerkänns myndigheterna ofta överskattas.9 

Även om det finns åtskilligt material som behandlar förhållandet mellan 
regeringens befogenheter att styra och myndigheternas självständighet är min 
bild att diskussionen ofta förs på en relativt generell nivå. Det finns därför 
skäl att gå djupare och konkretisera innebörden av förhållandet. Samtidigt 
saknas inte konkreta exempel och typfall i relevanta källor, men de behöver 
ådagaläggas, utvecklas och analyseras. 

1.2 Syfte och frågeställningar 
Syftet med denna uppsats är att bidra till att bringa klarhet i grundlagsregle-
ringens innebörd när det gäller regeringens styrning av underlydande statliga 
förvaltningsmyndigheter utifrån 12 kap. 1 och 2 §§ RF10. Ett bidrag till ett 
sådant klarläggande kräver en djuplodande, systematisk och konkretiserad 
rättsutredning. Den övergripande frågeställning jag avser besvara utifrån syf-
tet kan formuleras på följande sätt: 

Var går gränsen mellan regeringens utrymme för styrning av förvaltnings-
myndigheterna och förvaltningens självständighet? 

Inom ramen för den övergripande frågeställningen besvaras frågor om 
tolkningen av grundlagsbestämmelserna, vilka former för styrningen som re-
geringen kan använda samt vad det finns för konkreta exempel som illustrerar 
gränsen och hur dessa exempel kan förstås. 

1.3 Avgränsningar 
Utöver vad som följer av syftet och frågeställningen behövs några ytterligare 
avgränsningar. Som framgått är fokus för uppsatsen relationen mellan rege-
ringen och underlydande statliga förvaltningsmyndigheter. Detta innebär att 

 
7 Se Ahlbäck Öberg (2025) s. 90; jfr Ahlbäck Öberg (2022) s. 197. 
8 Se Regeringskansliet (2014) s. 7. 
9 Se SOU 2022:10 s. 286, 300 f.; bet. 2005/06:KU8 s. 35 ff.; bet. 2020/21:KU20 s. 195 f.; 

jfr Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 79. 
10 De nuvarande beteckningarna 12 kap. 1 och 2 §§ RF används genomgående även om 

bestämmelserna tidigare placerades i 11 kap. 6 och 7 §§ RF. När den äldre beteckningen 
används i källan görs en markering i uppsatsen i form av ”numera” e.d. 
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frågor om styrning samt förvaltningens självständighet som kan uppkomma i 
andra sammanhang inte kommer behandlas mer än undantagsvis, exempelvis 
vad som gäller avseende myndigheter under riksdagen eller mellan kommu-
nala förvaltningsmyndigheter. Samtidigt är bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF 
tillämplig på fler förhållanden än det mellan regeringen och underlydande 
myndigheter. Därför kan paralleller till praxis gällande exempelvis kommu-
nala fall där bestämmelsen aktualiserats vara till hjälp vid tolkning. 

Styrning av förvaltningsmyndigheterna sker även genom att regeringen ut-
övar andra befogenheter än de som följer av 12 kap. 1 och 2 §§ RF, såsom 
normgivningsmakten, utnämningsmakten eller rollen som sista eller enda in-
stans i förvaltningsärenden. Dessa befogenheter behandlas endast i den ut-
sträckning det finns ett samband med 12 kap. 1 och 2 §§ RF. 

Vidare ges, av utrymmesskäl, ingen särskild historisk genomgång av hur 
förhållandet mellan regeringen och förvaltningsmyndigheterna reglerades 
före nuvarande RF. Historiska frågor och bakgrunden till de gällande bestäm-
melserna aktualiseras dock i begränsad utsträckning inom ramen för fram-
ställningen. 

Avslutningsvis kan påpekas att uppsatssyftet gäller den konstitutionella re-
glering som rör regeringens styrning och därmed de formella rättsliga besluts-
befogenheter som följer av regleringen. Informella kontakter mellan rege-
ringsnivån och underlydande förvaltningsmyndigheter blir därför en sekundär 
fråga men kommer ändå beröras i uppsatsen i den mån företeelsen kan kopp-
las till det konstitutionella regelverket och de formella befogenheterna. 

1.4 Metod och material 
Syftet med uppsatsen är, som framgått ovan, att utreda vad som är gällande 
rätt i fråga om den grundlagsregleringen som rör regeringens styrning av för-
valtningsmyndigheterna respektive dessa myndigheters självständighet i de-
lar av sitt beslutsfattande. Inom ramen för en sådan utredning av gällande rätt 
görs ställningstaganden om regelverkets närmare innebörd och hur det ska 
tolkas. I uppsatsen används därför en rättsdogmatisk metod för att utföra rätts-
utredningen. Det handlar således om att försöka slå fast vad som är gällande 
rätt med hjälp av allmänt vedertagna rättskällor inom den svenska rättsord-
ningen och med beaktande av den vikt som rättsordningen tillmäter dem. 
Bland rättskällorna återfinns lag, förarbeten, praxis och, i viss mån, doktrin.11 

Hanteringen av rättskällorna inom ramen för den rättsdogmatiska metoden 
varierar beroende på rättsområde.12 Behandling av konstitutionell rätt och 
grundlagstolkning påverkar således metoden och dess närmare innebörd. 
Många grundlagsbestämmelser i RF, inte minst de som rör statens organise-
ring, riktar sig i första hand till lagstiftaren och andra offentliga organ. Detta 
får som konsekvens att grundlagsregleringens innebörd sällan prövas i dom-
stol inom ramen för en tvist mellan enskilda eller mellan en enskild och det 

 
11 Jfr Graver (2008) s. 157 f.; Kleineman (2018) s. 21 ff., 28 ff.; Peczenik (1995) s. 312 ff. 

För en närmare beskrivning av rättskällorna i svensk rätt, se bl.a. Dahlman (2019); Peczenik 
(1995) särskilt s. 204–288. 

12 Jfr Kleineman (2018) s. 30 f.; Peczenik (1995) s. 316. 
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allmänna. I förlängningen finns det ont om domstolspraxis på området som 
kan vägleda när det gäller förståelsen och tolkningen av det konstitutionella 
regelverket.13 

Samtidigt som domstolspraxis får en mer tillbakaskjuten roll får andra 
rättskällor desto större betydelse. Härvid ska det beaktas att KU uttalat att 
riksdagen är den instans som är bäst ägnad att pröva om viss föreskrift är 
grundlagsenlig.14 I linje med detta kan riksdagen också anses ha en roll som 
grundlagstolkare, i praktiken genom KU:s ställningstaganden.15 KU granskar 
regeringen, däribland hur väl dess ageranden överensstämmer med grund-
lagsbestämmelser. Granskningsbetänkandena blir därför en viktig rättskälla i 
konstitutionella frågor. Även andra betänkanden från KU, exempelvis där KU 
behandlar regeringens ställningstaganden och förslag rörande styrningen av 
förvaltningen, får betydelse. Detta gäller inte minst om riksdagen som helhet 
beslutar i enlighet med betänkandet.  

När det gäller konstitutionella spörsmål refereras vidare grundlagskom-
mentarer16 flitigt i KU:s betänkanden, utredningsbetänkanden och annat of-
fentligt tryck.17 Mot bakgrund av vad som sagts om KU:s betydelse, bristen 
på praxis och många gånger knapphändiga motiv i förarbeten kan grundlags-
kommentarerna sammantaget utgöra ett viktigt bidrag till förståelsen av vad 
som är gällande rätt och hur det konstitutionella regelverket ska tolkas. För-
fattarna till grundlagskommentarerna har dessutom många gånger medverkat 
vid olika grundlagsutredningar vilket stärker kommentarernas rättsliga auk-
toritet. 

Vad gäller grundlagstolkning i allmänhet uttalades i förarbetena till RF att 
grundlag skulle tolkas enligt vanliga principer för lagtolkning.18 Detta torde 
bland annat innebära att förarbeten ska tillmätas betydelse. Utgångspunkten 
är dock tolkning efter ordalydelsen. Därtill finns anledning att i allmänhet låta 
bestämmelser om fri- och rättigheter och andra bestämmelser till skydd för 
enskilda tolkas generöst mot den enskilde.19 

I denna uppsats innebär användningen av en rättsdogmatisk metod vid be-
svarandet av den övergripande frågeställningen att jag först gör en mer trad-
itionell rättsutredning om den närmare innebörden och tolkningen av 12 kap. 
1 och 2 §§ RF. Därefter fördjupas analysen genom att behandla konkreta ex-
empel som illustrerar gränsen mellan regeringens utrymme för styrning av 
förvaltningsmyndigheterna och förvaltningens självständighet. Egna resone-
mang och analyser förekommer löpande genom hela uppsatsen. Detta inne-
fattar även slutsatser med utgångspunkt i den övergripande frågeställningen. 

 
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 f.; SOU 2021:25 s. 173 (not 17). 
18 Se SOU 1963:17 s. 513; SOU 1972:15 s. 319. 
19 Jfr Bull & Sterzel (2019) s. 37 ff.; Holmberg m.fl. (2012) s. 41 ff.; Nergelius (1996) 

särskilt s. 846 ff. För vidare läsning om lagtolkning och lagtolkningsmetoder i allmänhet se 
bl.a. Peczenik (1995) särskilt s. 329–377; Wahlberg (2019). 
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Materialvalet styrs i hög grad av metodvalet. Detta innebär att det grund-
läggande materialet utgörs av rättskällorna. Som nämnts ovan innebär det i 
nuvarande sammanhang att bland annat propositioner, utredningsbetänkan-
den och KU-betänkanden ligger till grund för framställningen. 

Som underlag för hur regeringens styrning sker i praktiken och hur grund-
lagsbestämmelserna tolkas av berörda aktörer används i förkommande fall 
promemorior och liknande som upprättats inom Regeringskansliet. På samma 
spår används faktiska regeringsbeslut för att ge exempel på den styrning som 
ansetts möjlig. 

När det gäller doktrin och litteratur har grundlagskommentarerna redan 
nämnts. Därtill har regeringens styrning av förvaltningsmyndigheterna i all-
mänhet och bestämmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF i synnerhet, behandlats 
särskilt i olika artiklar och andra framställningar. Litteraturen blir till hjälp 
för att tolka de aktuella bestämmelserna samt klargöra och systematisera det 
rättsliga materialet i övrigt.20 

Inom den konstitutionella rätten finns skäl att utöver den juridiska doktri-
nen även beakta statsvetenskaplig litteratur. Bland dessa skäl kan nämnas att 
grundlagarna är starkt förknippade med förståelsen av det politiska systemet. 
Statsvetare har vidare ofta deltagit i utredningar om grundlagarna och dess 
innebörd samt varit författare till grundlagskommentarer. Dessutom har KU:s 
kansli letts och bemannats av statsvetare. Det kan därför antas att dessa stats-
vetares underlag påverkar vad som blir KU:s mening. Som framgått har KU 
i sin tur stor betydelse vid grundlagstolkning. Slutligen kan lyftas fram att det 
finns statsvetenskaplig forskning om just de grundlagsbestämmelser som står 
i fokus för denna uppsats. 

Utan att göra några anspråk på en uttömmande lista kan några jurister och 
statsvetare som skrivit särskilt om innebörden av bestämmelserna i 12 kap. 1 
och 2 §§ RF nämnas. Som vägledning för vidare läsning erhålls därmed även 
en översikt av forskningsläget. Det kan även noteras att flera av de nämnda 
personerna deltagit i statliga utredningar som berört de aktuella grundlagsbe-
stämmelserna, vilket kan ge viss tyngd åt deras egna texter. Bland juristerna 
återfinns Patrik Bremdal21, Thomas Bull22, Sten Heckscher23, Johan Hirsch-
feldt24, Anna Jonsson Cornell25, Hans Ragnemalm26, Fredrik Sterzel27, 

 
20 Jfr Peczenik (1995) s. 262. 
21 Docent i konstitutionell rätt vid Uppsala universitet. 
22 Justitiekansler, tidigare bl.a. justitieråd i HFD och professor i konstitutionell rätt. 
23 Tidigare bl.a. statsråd, kammarrättspresident vid Kammarrätten i Stockholm, rikspolis-

chef, statssekreterare i Justitiedepartementet och särskild utredare i Styrutredningen (se SOU 
2007:75). 

24 Tidigare bl.a. hovrättspresident vid Svea hovrätt, justitiekansler, rättschef i statsråds-
beredningen, ledamot i Grundlagsutredningen (se SOU 2008:125) samt ordförande i Kata-
strofkommissionen efter flodvågskatastrofen i Sydostasien 2004 (se SOU 2005.104) och i 
Kommittén om beredskap enligt regeringsformen (se SOU 2023:75). 

25 Professor i komparativ konstitutionell rätt vid Uppsala universitet. 
26 Tidigare bl.a. ordförande i Regeringsrätten, JO, domare i EU-domstolen och professor 

i offentlig rätt. 
27 Tidigare bl.a. justitieråd i HD, statssekreterare i Kommundepartementet och professor 

i konstitutionell rätt. 
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Henrik Wenander28 och Bertil Wennergren29. Bland statsvetarna återfinns 
Shirin Ahlbäck Öberg30, Magnus Isberg31, Nils Stjernquist32, Göran Sund-
ström33 och Daniel Tarschys34. Dessa personer hänvisas återkommande till 
genom uppsatsen. 

1.5 Disposition 
Efter detta inledande kapitel behandlas de två aktuella grundlagsbestämmel-
serna i varsitt kapitel. Således rör kapitel 2 bestämmelsen i 12 kap. 1 § RF. I 
kapitlet behandlas varför en lydnadsplikt för de statliga förvaltningsmyndig-
heterna gentemot regeringen följer av bestämmelsen och hur den närmare ska 
förstås. Lydnadsplikten innebär en motsvarande direktivrätt för regeringen 
som kommer till uttryck genom olika styrinstrument som behandlas i kapitlets 
avslutande avsnitt. 

Kapitel 3 handlar om förvaltningsmyndigheternas självständighet enligt 
bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF. Innebörden av bestämmelsens olika bestånds-
delar behandlas ingående i varsitt avsnitt. Genom denna utredning ges också 
exempel på fall som med viss säkerhet kan sägas falla innanför respektive 
utanför bestämmelsens tillämpningsområde. 

I kapitel 4 behandlas tolkningen av de aktuella grundlagsbestämmelserna 
mer i allmänhet. En central frågeställning är valet mellan en restriktiv respek-
tive extensiv syn på bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF, vilket i sin tur avgör 
utrymmet för den direktivrätt som följer av 12 kap. 1 § RF. 

 Den förståelse för regelverket som grundlagts i de föregående kapitlen 
kommer till användning i kapitel 5. I kapitlet analyseras två konkreta exempel 
i varsitt avsnitt. Syftet är att illustrera och dra slutsatser kring gränsdragningen 
mellan tillåten och otillåten styrning. Det ena av dessa exempel handlar om 
huruvida regeringen får beordra polisen att storma en byggnad. Det andra ex-
emplet gäller huruvida regeringen får utse förundersökningsledare. 

Kapitel 6 innehåller avslutande reflektioner och sammanfattande slutsatser 
mot bakgrund av det som framgått i undersökningen. Reflektionerna rör inte 
minst graden av tydlighet i det konstitutionella regelverket kring regeringens 
styrning. Avslutningsvis ges förslag för framtida forskning. 

 
28 Professor i offentlig rätt vid Lunds universitet. 
29 Tidigare bl.a. regeringsråd i regeringsrätten och JO. 
30 Professor i statskunskap vid Uppsala universitet, tidigare bl.a. ledamot i Coronakom-

missionen (se SOU 2022:10). 
31 Tidigare bl.a. kanslichef i KU och docent i statskunskap. 
32 Tidigare bl.a. rektor för Lunds universitet, professor i statskunskap och expert i såväl 

GLB (se SOU 1972:15) som Författningsutredningen (se SOU 1963:16). 
33 Professor i statsvetenskap vid Stockholms universitet. 
34 Tidigare bl.a. riksdagsledamot, professor i statsvetenskap, ordförande i Förvaltningsut-

redningen (se SOU 1983:39) samt ledamot Verksledningskommittén (se SOU 1985:40) och 
Grundlagsutredningen (se SOU 2008:125). 
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2 Lydnadsplikt 
I 12 kap. 1 § RF stadgas att under regeringen lyder Justitiekanslern och andra 
statliga förvaltningsmyndigheter som inte är myndigheter under riksdagen.35 
Statliga organ, vid sidan av riksdagen och privaträttsligt organiserade organ, 
är att anse som myndigheter. Regeringen och domstolarna är därmed exempel 
på myndigheter. Resterande statliga myndigheter är förvaltningsmyndigheter 
som antingen lyder under regeringen eller riksdagen.36 

Stadgandet i 12 kap. 1 § RF ger uttryck för ett lydnadsförhållande mellan 
regeringen och de statliga förvaltningsmyndigheterna som inte är myndig-
heter under riksdagen. Ibland beskrivs det som att myndigheterna har en lyd-
nadsplikt. Därmed finns också en motsvarande befogenhet för regeringen att 
styra, en direktivrätt.37 

I de följande avsnitten i detta kapitel behandlas lydnadspliktens närmare 
innebörd, ifrågasättanden av lydnadsplikten samt avslutningsvis de styrin-
strument som regeringen faktiskt använder sig av och hur de förhåller sig till 
direktivrätten. 

2.1 Innebörd 
I propositionen till RF utvecklas innebörden av lydnadsplikten. Ett ofta åter-
upprepat38 departementschefsuttalande lyder enligt följande. 

När det i förevarande paragraf sägs att vissa förvaltningsmyndig-
heter lyder under regeringen är det ett uttryck för att dessa myn-
digheter i princip har att följa de föreskrifter av allmän natur eller 
direktiv för särskilda fall som regeringen meddelar.39 

GLB hade gjort liknande uttalanden. I betänkandet framgår att innebörden av 
att en förvaltningsmyndighet lyder under regeringen är att den är ”skyldig att 
följa föreskrifter även för särskilda fall, om inte dessa föreskrifter står i strid 
med lag eller annan författning”. Detta förhållande benämndes som en sär-
skild lydnadsplikt. En föreskrift, i den aktuella meningen40, skulle dessutom 
riktas till myndigheten som sådan och inte till en tjänsteman hos myndig-
heten.41 

 
35 Bestämmelsen fick sin nuvarande lydelse i samband med 2010 års grundlagsreform. 

Tidigare räknades ett antal förvaltningsmyndigheter utöver JK upp i bestämmelsen men i 
övrigt var ändringarna endast språkliga eller redaktionella, jfr prop. 1973:90 s. 396; prop. 
2009/10:80 s. 124 f., 290. 

36 Se prop. 1973:90 s. 232 f. Hädanefter används (statlig) förvaltningsmyndighet eller 
enbart myndighet som kortform för statliga förvaltningsmyndigheter under regeringen. Av 
sammanhanget framgår 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:KU8 s. 35; Bull & Sterzel (2019) s. 275; Eka m.fl. (2018) s. 595. 
39 Se prop. 1973:90 s. 397. 
40 Jfr nedan om föreskriftsbegreppet och avsnitt 2.3.1. 
41 Se SOU 1972:15 s. 195f.; jfr prop. 1973:90 s. 397. 



15 

Det tål att påpekas att lydnadsplikten gäller i förhållande till regeringen 
och inte ett enskilt statsråd. Detta tydliggjordes även av GLB och i den efter-
följande propositionen.42 När regeringen fattar beslut sker det enligt 7 kap. 3–
4 §§ RF av minst fem statsråd vid regeringssammanträde. Detta är en av två 
centrala aspekter av det som kallas den svenska förvaltningsmodellen. Den 
andra centrala aspekten är att myndigheterna är organisatoriskt fristående från 
Regeringskansliet med viss grundlagsskyddad självständighet i sitt besluts-
fattande.43 Uttrycket att det i Sverige föreligger ett ”förbud mot ministerstyre” 
används ibland som synonym för det som nu beskrivits som de centrala 
aspekterna i den svenska förvaltningsmodellen, men kan även åsyfta enbart 
det kollektiva beslutsfattandet. Uttrycket är enligt min mening något försåtligt 
eftersom det skapar negativa konnotationer till något nyttigt och nödvändigt, 
dvs. styrning, riskerar att passivisera samt ger intryck av att myndigheterna 
har en större självständighet än vad det finns rättslig grund för. Ministrar ska 
styra myndigheterna men de gör det i huvudsak gemensamt.44 

När det i grundlagspropositionen talas om ”föreskrifter av allmän natur” 
torde, som jag ser det, avses ett vidare begrepp än föreskrifter i den mening 
som följer av 8 kap. RF.45 Detta eftersom föreskrifter enligt 8 kap. RF är rätts-
ligt bindande även för andra myndigheter, såsom domstolar, och enskilda, 
oavsett lydnadsplikt.46 Med andra ord ger inte 12 kap. 1 § RF någon särskild 
rätt för regeringen att meddela sådana föreskrifter som avses i 8 kap. RF. Sett 
från en annan sida har regeringen redan med stöd av bestämmelser i 8 kap. 
RF rätt att meddela föreskrifter, oberoende av 12 kap. 1 § RF. En ytterligare 
omständighet som talar för att ett vidare föreskriftsbegrepp används i förar-
betena till RF är att det även talas om möjligheten att meddela ”föreskrifter 
för särskilda fall” utifrån lydnadsplikten.47 Detta blir i det närmaste en oxy-
moron sett mot bakgrund av generalitetskravet för föreskrifter meddelade 
med stöd av 8 kap. RF.48 Här kan påpekas att föreskriftsbegreppet inom 
svensk rätt tycks ha getts en snävare innebörd genom 2010 års grundlagsre-
form där det tidigare inte enbart åsyftade föreskrifter enligt 8 kap. RF.49 För 

 
42 Se SOU 1972:15 s. 195f.; jfr prop. 1973:90 s. 397. 
43 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. 
44 Jfr Bull & Sterzel (2019) s. 28, 277, 280; Heckscher (2008) s. 154 f.; Sterzel (2009) 

s. 338 f. 
45 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 förordningar med instruktion även finns för domstolar, ex. förordningen (1996:381) med 
tingsrättsinstruktion, 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 Föreskrifter enligt 8 kap. RF definieras som rättsregler som i princip kännetecknas av 
att vara bindande för myndigheter och enskilda, samtidigt som de är generellt tillämpbara, 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 ff.; jfr prop. 1975/76:112 s. 21 f., 
67 f.; prop. 1975/76:209 s. 160. Jfr även avsnitt 2.3.1; avsnitt 2.3.2. 
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att undvika begreppsförvirring skulle det, enligt min mening, sammantaget 
vara bättre att tala om ”generella direktiv” och direktiv för särskilda fall.50  

Så länge direktiven inte träffas av 12 kap. 2 § RF51 och inte är rättsstri-
diga52 är förvaltningsmyndigheterna skyldiga att lyda regeringens styrande 
åtgärder.53 Dessa åtgärder torde kunna ha olika form. Exempelvis återgav Ka-
tastrofkommissionen det ovan citerade departementschefsuttalandet med till-
ägget att myndigheter även har att följa ”andra skrivelser som regeringen av-
sänder” och att det ”både i direktiven och i uttalanden kan anges målsätt-
ningen för den policy som regeringen vill främja”.54 

Många utgår från att regeringens nyttjande av lydnadsplikten sker antingen 
genom sådana direktiv i särskilda fall som inte träffas av bestämmelsen i 
12 kap. 2 § RF eller genom meddelandet av föreskrifter i den mening som 
följer av 8 kap. RF, som per definition är generella.55 De senare kan röra frå-
gor utanför tillämpningsområdet för 12 kap. 2 § RF men de kan även reglera 
myndighetsutövning och tillämpning av lag eftersom de är generella och inte 
rör ett särskilt fall.56 Jag menar dock att en sådan uppdelning är för enkel. Det 
finns direktiv som är av mer generell natur och som kan rikta sig till flera 
”fall” men som samtidigt inte är att anse som föreskrifter enligt 8 kap. RF. 
Sådana direktiv torde också, sett till ordalydelsen i 12 kap. 2 § RF, kunna ges 
avseende förvaltningsmyndigheternas myndighetsutövning och lagtillämp-
ning eftersom de inte riktar sig mot en myndighets beslutsfattande i ett särskilt 
fall i ett ärende. 

I linje med det ovanstående har anförts att regeringen kan utfärda generella 
riktlinjer för myndigheternas handläggning av ärenden.57 von Essen beskriver 
det som att det ”[i] lydnadsförhållandet ligger att det är regeringen som anger 
ramarna och riktlinjerna för myndigheternas arbete”.58 Ahlbäck Öberg för-
klarar den synbara motstridigheten mellan 12 kap. 1 och 2 §§ RF med att 
”regeringen har rätt att styra sina myndigheter genom generell styrning”. Som 
exempel nämner hon lagstiftning och förordningar, dvs. föreskrifter i 8 kap. 
RF:s mening, men också uppdrag och regleringsbrev. Även de senare verkar 
alltså i hennes mening kunna utgöra eller innehålla generella direktiv, i mot-
sats till direktiv för särskilda fall.59 Jonsson anför på samma spår att regering-
ens direktiv ”kan vara mer eller mindre specifika”.60 

 
50 Jfr SOU 2024:11 s. 88; Holmberg m.fl. (2012) s. 347 ff.; Johansen (2019) s. 151; Ström-

berg & Lundell (2019) s. 153; Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 144. 
51 Se närmare i kapitel 3. 
52 Jfr legalitetprincipen i 1 kap. 1 § tredje stycket RF. 
53 Jfr SOU 2021:25 s. 178; SOU 2022:10 s. 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; 

Sundström (2024) s. 217; Warnling Conradson m.fl. (2022) s. 29, 144. 
56 Ex. gynnande offentligrättsliga föreskrifter om bidrag o.d. med stöd av restkompeten-

sen eller verkställighetsföreskrifter, jfr 8 kap. 7 § RF; avsnitt 3.5.2. 
57 Se Regeringskansliet (2023) s. 3; Eka (2024); Zetterström & Lind (2021) s. 108. 
58 Se von Essen (2024b) s. 44. 
59 Se Ahlbäck Öberg (2025) s. 88, min kursivering. 
60 Se Jonsson (2006) s. 170 f. 
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Jag menar att de mål för olika verksamheter inom myndigheterna som re-
geringen ställer upp i regleringsbrev kan nämnas som exempel i detta sam-
manhang. Verksamheterna kan innefatta ärenden som rör myndighetsutöv-
ning eller tillämpning av lag. Målen i sig gäller dock inte ett särskilt fall eller 
ett enskilt ärende utan gäller generellt för verksamheten. Det handlar med 
andra ord om ett slags generellt direktiv men inte en föreskrift enligt 8 kap. 
RF. Möjligheten till generell styrning i förhållande till förvaltningens själv-
ständighet behandlas närmare i avsnitt 3.3. De olika styrinstrumenten, där-
ibland regleringsbrev och regeringsuppdrag, behandlas närmare nedan i av-
snitt 2.3.  

2.2 Ifrågasättande och bemötande 
Förekomsten av en lydnadsplikt har ifrågasatts av Wennergren. Med stöd av 
bland annat en etymologisk ordbok menar han att uttrycket ”lyda under” syf-
tar på att tillhöra, med synonymer som ”sortera under” eller ”höra under”, 
men inte åtlyda. Han tillstår förvisso att det handlar om en slags subordination 
i organisatorisk bemärkelse. För att det språkligt även ska föreligga en lyd-
nadsplikt krävs emellertid enligt Wennergren något mer än ”lyda under”, ex-
empelvis att ”har att lyda” läggs till i bestämmelsen. Avsaknaden av en sådan 
specificering av subordinationens innebörd får honom att dra slutsatsen att 
det inte finns något positivrättsligt stöd för en lydnadsplikt för förvaltnings-
myndigheterna gentemot regeringen.61 

Wennergren ger enligt min mening uttryck för en alltför fyrkantig och bok-
stavsbunden tolkning gällande myndigheternas lydnadsplikt, eller brist därpå, 
gentemot regeringen. För det första anser jag att det generellt finns anledning 
att iaktta viss försiktighet när det kommer till bruket av ordböcker i juridiska 
sammanhang. Därtill är språk ingen statisk företeelse. Att då lägga innehållet 
i en etymologisk ordbok, som redogör för ordets ursprungliga och historiska 
innebörd, till grund för dess mer nutida uttolkning blir vanskligt. Detta sär-
skilt när begränsad hänsyn tas till annan tolkningsdata, där förarbetena rimli-
gen borde utgöra en relevant del. 

Min bedömning är vidare att uttrycket ”lyda under” förvisso kan ges en 
sådan snäv innebörd i linje med Wennergrens mening, såsom ”sortera under”, 
men att det även kan ges en vidare innebörd där ett förhållande av lydnad eller 
bestämmande innefattas. Detta blir tydligt när även andra ordböcker konsult-
eras. Där anges betydelsen underlagd eller underställd någons domsrätt, myn-
dighet eller överhöghet men att det samtidigt kan handla om att sortera un-
der.62 I ”lyda under” förutsätts också att det finns en överordnad och en un-
derordnad, till skillnad från tillhörighet i form av sidoordning. När det finns 
en organisation som anses överordnad en annan ligger det implicit att den 
förra också har ett inflytande av något slag över den andra.63 

 
61 Se Wennergren (1998) s. 107–114. 
62 Se SAOB, ”lyda” verb1, 4); SAOL, ”lyda”, 2; SO, ”lyda”, 2. 
63 Att lydnadsförhållandet sedan i detalj kan ges olika betydelse beroende på sammanhang 

är en annan fråga. Wennergren (1998) tar själv upp att en tingsrätt kan sägas lyda under en 
hovrätt men att det inflytande en hovrätt har över tingsrätten inte är av samma art som mellan 
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Wennergrens slutsats kan således ifrågasättas även med en bokstavstolk-
ning. Om det exempelvis beskrivs som att någon lyder under lagen innebär 
det rimligen att personen i fråga är skyldig att följa lagen. Likaså måste en 
militär befattningshavare som beskrivs lyda under en viss befälhavare anses 
vara skyldig att följa order från befälhavaren i fråga. 

Att det inte skulle finnas något positivrättsligt stöd för att förvaltningsmyn-
digheterna har en lydnadsplikt gentemot regeringen bedömer jag sammanfatt-
ningsvis vara felaktigt. Sundström kallar Wennergrens mening säregen.64 
Bortsett från Wennergren är det vidare i det offentliga trycket och litteraturen 
tillnärmelsevis samstämmigt att 12 kap. 1 § RF innebär att det föreligger en 
lydnadsplikt för förvaltningsmyndigheterna gentemot regeringen.65 Denna 
lydnadsplikt ska dessutom betraktas som en huvudregel i förhållande till 
12 kap. 2 § RF.66 

2.3 Styrinstrument 
Regeringens befogenheter kommer till uttryck genom olika styrinstrument. 
Som framgått i avsnitt 2.1 är regeringens direktiv med stöd av lydnadsplikten 
inte begränsade till en viss form utöver att det ska vara fråga om formella 
regeringsbeslut. I framställningar över regeringens styrning återkommer tre 
huvudsakliga former för regeringens styrning, nämligen förordningar med in-
struktion för en myndighet67, regleringsbrev och särskilda regeringsupp-
drag.68 I det följande behandlas dessa styrinstrument med betoning på dess 
förhållande till 12 kap. 1 och 2 §§ RF. 

2.3.1 Instruktioner 
I princip alla förvaltningsmyndigheter under regeringen har en instruktion 
som meddelas i förordningsform. Instruktionen anses vara det grundläggande 
och centrala dokumentet för regeringens styrning av myndigheterna. I in-
struktionen finns som regel bestämmelser om den enskilda myndighetens 

 
regeringen och förvaltningsmyndigheterna, se s. 110. Jfr även SO där ”underlydande” ges 
definitionen ”som viss person eller organisation har bestämmanderätt över”, min kursivering. 

64 Se Sundström (2024) not 21 (s. 373). 
65 Se bl.a. prop. 1986/87:99 s. 25; prop. 2009/10:80 s. 125; Prop. 2009/10:175 s. 35; SOU 

1983:39 s. 43 ff., 99 f., 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:KU8 s. 35 f.; bet. 2006/07:KU10 s. 53; RÅ 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.; Sundström (2024) s. 216 f.; Wenander (2025) s. 110 f. Jfr dock Jonsson (2006) 
s. 167 f. 

66 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. 

67 Härefter även benämnt ”myndighetsinstruktion” eller enbart ”instruktion”. 
68 Jfr bl.a. prop. 2009/10:175 s. 54, 111 f.; SOU 2007:75 s. 100 f., 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; Ahlbäck Öberg (2025) s. 88; Heckscher (2008) s. 148 f.; Jonsson (2006) 
s. 170 f.; Persson (2011) s. 653. Även informella kontakter nämns som en viktig form av 
styrning men behandlas inte närmare i detta avsnitt eftersom det inte är ett formellt styrin-
strument. Informella kontakter tas dock upp i avsnitt 3.2.1. 
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ansvarsområde, uppgifter, samverkan med andra myndigheter, ledning, orga-
nisation, anställningar samt andra för myndigheten specifika förhållanden, 
såsom bestämmelser om särskilda organ, avgifter, undantag från vissa förord-
ningar och överklagande. Uppgifterna ska i sin tur svara mot myndighetens 
befogenheter och möjligheter.69 

Som framgått ovan meddelas instruktioner av regeringen genom förord-
ning. De är därför föreskrifter i 8 kap. RF:s mening och gäller som utgångs-
punkt tills vidare. Instruktionerna kan benämnas interna förvaltningsföre-
skrifter och meddelas med stöd av restkompetensen i 8 kap. 7 § första 
stycket 2 RF.70 I avsnitt 2.1 anfördes att instruktionerna därför kan meddelas 
oberoende av den lydnadsplikt som följer av 12 kap. 1 § RF. Ett tydligt ex-
empel är att regeringen meddelar instruktioner även för domstolarna som inte 
har någon lydnadsplikt i förhållande till regeringen.71 Instruktionerna följs på 
grund av att de utgör föreskrifter som i princip är bindande för alla myndig-
heter, däribland domstolar och enskilda. Med det sagt behöver de inte vara 
riktade till eller ha relevans för alla myndigheter och enskilda.72 Samtidigt 
lyfts instruktionerna fram som styrinstrument i sammanhang där 12 kap. 1 
och 2 §§ RF behandlas.73 Detta verkar enligt min mening något märkligt mot 
bakgrund av det anförda.74 

Sterzel har närmat sig frågan om förhållandet mellan lydnadsplikten och 
instruktionerna. Han menar att regeringens förordningsmakt kan delas upp i 
en ”instruktionsmakt” som riktar sig mot förvaltningsmyndigheterna och den 
”egentliga” förordningsmakten som riktar sig mot samhället och medbor-
garna. Instruktionsmakten innebär en grundläggande styrning av förvalt-
ningen och inbegriper myndighetsinstruktionerna.75 Sterzel drar slutsatsen att 
det finns ett systemfel med 8 kap. RF som består i att regleringen ger intryck 

 
69 Se ex. prop. 2009/10:175 s. 111 f.; SOU 2007:75 s. 244 f.; bet. 2012/13:KU10 s. 88, 

98 f.; Regeringskansliet (2011) s. 4. 
70 Se SOU 2008:42 s. 38 f.; bet. 2012/13:KU10 s. 82; Bull & Sterzel (2019) s. 200; Holm-

berg m.fl. (2012) s. 396; Strömberg (1999) s. 153, 155. Jag inser ironin i att detsamma nu 
sker i denna uppsats. 

71 Se ex. förordningen (1996:381) med tingsrättsinstruktion. Instruktionerna för domsto-
larna innehåller bl.a. bestämmelser om organisation, handläggning och anställningar. Be-
stämmelser om domstolarnas rättskipningsuppgifter, om huvuddragen i deras organisation 
och om rättegången ska dock enligt 11 kap. 2 § RF meddelas i lag. Jfr Strömberg (1999) s. 
155. 

72 Jfr prop. 1975/76:112 s. 67 f.; Persson (2011) s. 660 f. 
73 Se ex. bet. 2012/13:KU10 s. 99; Eka m.fl. (2018) s. 596; von Essen (2024) Förvalt-

ningsrättens grunder, s. 43; Heckscher (2008) s. 148 f. 
74 Bilden kompliceras ytterligare av ett tillägg till regeringsrättens avgörande RÅ 1981 

2:23, även refererat i Strömberg (1999) s. 155, där regeringsrådet Brink antyder att restkom-
petensen är avhängig lydnadsplikten. Min bedömning är att detta inte är helt korrekt. Norm-
givningsmakten torde räcka som grund. I annat fall kan riksdagen inte meddela interna för-
valtningsföreskrifter över huvud taget pga. avsaknad lydnadsplikt och regeringen kan inte 
göra det för domstolarna. Jfr dock även SOU 2008:42 s. 39, med hänvisning till SOU 2000:99 
s. 345, där det framgår att domstolarna i administrativt avseende kan anses vara underställda 
regeringen vad gäller regeringens möjlighet att delegera normgivningsmakt till en ”myndig-
het under regeringen” (notera att det inte står förvaltningsmyndighet) med stöd av numera 8 
kap. 11 § RF. 

75 Se Sterzel (2004) s. 142. 
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av att riksdagen kan ge bestämmelser om förvaltningsmyndigheter under re-
geringen, motsvarande instruktioner. Enligt honom har en sådan ordning ald-
rig varit avsedd. I stället ska regeringen anses ha en exklusiv instruktionsmakt 
och han menar att det framgår när bestämmelserna i 8 kap. RF läses tillsam-
mans med numera 12 kap. 1 § RF.76 Jag anser dock att det inte är möjligt att 
bortse från att det i 8 kap. 8 § RF framgår att regeringens normgivningsmakt 
inte hindrar att riksdagen meddelar föreskrifter i samma ämne. Detta gäller 
rimligen även bestämmelser motsvarande instruktionerna.77 Även Sterzel 
verkar tillstå att riksdagen har denna möjlighet.78 Snarare kanske han menar 
att möjligheten inte borde nyttjas. Han föreslår nämligen att bestämmelsen i 
numera 8 kap. 8 § RF utgår eller att det åtminstone klargörs att instruktions-
makten är regeringens ensak.79 

Sammantaget skulle, enligt min mening, en pragmatisk syn på förhållandet 
mellan 12 kap. 1 och 2 §§ RF och restkompetensen i 8 kap. 7 § RF kunna vara 
att det finns en växelverkan mellan bestämmelserna. Lydnadsplikten kan då 
sägas ge innehåll åt vad som ligger i restkompetensen, dvs. att den bland annat 
men inte enbart kan användas av regeringen för styrning av de underlydande 
förvaltningsmyndigheterna. I detta ligger även att 12 kap. 1 § RF tydliggör 
att instruktionsmakten är avsedd för regeringen och att riksdagen som ut-
gångspunkt inte ska ta över denna. Likaså kan restkompetensen ge innehåll åt 
vad regeringen faktiskt får ge direktiv om med stöd av lydnadsplikten. Vad 
som avses är att 12 kap. 2 § RF inte hindrar inblandning vid förvaltningsmyn-
digheternas tillämpning av förordningar meddelade med stöd av restkompe-
tensen, såvida förordningarna inte rör myndighetsutövning.80 

2.3.2 Regleringsbrev 
Hur statens medel ska användas fastslås övergripande av riksdagen i stats-
budgeten. Inom de ramar riksdagen ställer upp är det regeringens uppgift att 
närmare bestämma om anslag och anslagsvillkor.81 Detta sker vanligen ge-
nom regleringsbrev, som är en årlig skrivelse från regeringen till en underly-
dande förvaltningsmyndighet.82 I regleringsbreven meddelar emellertid rege-
ringen inte enbart myndigheternas ekonomiska förutsättningar. Utöver finan-
sieringsdelen innehåller regleringsbreven även en verksamhetsdel med mål, 

 
76 Se Sterzel (2004) s. 145 f. 
77 Jfr prop. 1973:90 s. 210 där det framgår ”att riksdagen föreslås full frihet att på eget 

initiativ besluta föreskrifter inom hela normgivningsområdet”. Riksdagen har också meddelat 
bestämmelser av aktuellt slag, ex. lagen (2021:642) om Institutet för mänskliga rättigheter. 
Institutet är en myndighet under regeringen men i lagen finns bland annat bestämmelser om 
institutets uppgifter och ledning, jfr prop. 2020/21:143 s. 19 ff. Förordningen (2021:1198) 
med instruktion för Institutet för mänskliga rättigheter är kortfattad och hänvisar till lagen. 

78 Se Sterzel (2004) not 80. 
79 Se Sterzel (2004) s. 146; jfr Nergelius (2022) s. 158, not 107, som menar att förslaget 

är svårbegripligt och att det är naturligt i ett parlamentariskt system att riksdagen kan inkräkta 
på området för regeringens förordningsmakt.   

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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återrapporteringskrav och olika uppdrag.83 I detta avseende preciserar rege-
ringen styrningen av myndigheten och kompletterar instruktionen. Regle-
ringsbreven kan näst efter instruktionerna sägas vara det viktigaste instrumen-
tet för regeringens styrning av de underlydande förvaltningsmyndigheterna.84 

En viktig utgångspunkt när det gäller den rättsliga grunden för reglerings-
breven, inte minst finansieringsdelen, är regeringens s.k. dispositionsrätt som 
stadgas i 9 kap. 8 § första stycket RF.85 Där framgår att regeringen som hu-
vudregel förvaltar och förfogar över statens tillgångar. Riksdagen ställer an-
slagen till regeringens disposition och inte direkt till de olika myndigheterna. 
För att de underlydande myndigheterna ska kunna nyttja anslagen krävs såle-
des ett beslut av regeringen, såsom regleringsbreven. I sådana beslut ställer 
regeringen anslagen till den berörda myndighetens förfogande, ofta med yt-
terligare villkor.86 Här menar jag att sambandet med lydnadsplikten i 12 kap. 
1 § RF kan skönjas. Dispositionsrätten tillkommer regeringen men med stöd 
av lydnadsförhållandet kan regeringen i någon mening överlåta viss disposit-
ionsrätt till de underlydande myndigheterna. Det framgår vidare i såväl det 
offentliga trycket som i litteraturen att regleringsbreven anses vara en del i 
den styrning av förvaltningen som följer av 12 kap. 1 § RF.87 För verksam-
hetsdelen i regleringsbreven, som inte lika tydligt anknyter till ekonomiska 
förutsättningar, är det enligt min mening än tydligare att den rättsliga grunden 
för direktiven är lydnadsplikten. 

Regleringsbrev har tidigare beskrivits innehålla föreskrifter men att de inte 
ska ses som författningar.88 Sedan 2010 års grundlagsreform ska föreskrifter 
från regeringen numera alltid ges i förordningsform. I linje med detta har kon-
staterats att regleringsbrev inte är föreskrifter i konstitutionell mening och inte 
heller får innehålla föreskrifter.89 Eftersom regleringsbreven inte är föreskrif-
ter behöver deras rättsverkningar grundas på något annat. Persson har anfört 
att regleringsbrev rimligen är bindande för underlydande myndigheter, vilket 

 
83 Se 2007:75 s. 56; von Essen (2024) s. 43; Heckscher (2008) s. 148 f. 
84 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 Bestämmelser med relevans för regleringsbreven återfinns även i bl.a. budgetlagen 

(2011:203) och anslagsförordningen (2011:223) men detta behandlas inte närmare här. För 
vidare läsning, se ex. Persson (2018). 

86 Se prop. 1973:90 s. 151 f., 220, 224, 332, 345 ff.; Eka m.fl. (2018) s. 471; Holmberg 
m.fl. (2012) s. 452 f.; Strömberg & 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; Ahlbäck 
Öberg (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 även att regeringens dispositionsrätt enligt 9 
kap. 8 § RF begränsats i förhållande till riksdagens myndigheter, som inte lyder under rege-
ringen, samt att regleringsbrevet ställs 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. 
89 Se prop. 2009/10:80 s. 220; SOU 2008:125 s. 556 f.; 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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får förstås som en följd av lydnadsplikten i 12 kap. 1 § RF.90 Regleringsbrev 
ger vidare, till skillnad från föreskrifter, inte upphov till några direkta rätts-
verkningar för enskilda.91 De kan dock indirekt få betydelse för enskilda, ex-
empelvis när det gäller bidrag eller vid överklagande av förvaltningsbeslut 
och skadeståndstalan där avvikelser från regleringsbrev åberopas.92 Samman-
taget menar jag att regleringsbrev kan anses vara bindande för den underly-
dande myndighet de adresseras till men inte för andra myndigheter, såsom 
domstolar, eller enskilda. 

Regleringsbrev behöver, till skillnad från föreskrifter, inte vara generellt 
utformade. De kan innehålla såväl generella direktiv som direktiv för sär-
skilda fall, där de senare begränsas av bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF.93 Ef-
tersom regleringsbrev inte är föreskrifter kan de inte åsidosättas med stöd av 
lagprövningsrätten i 11 kap. 14 § och 12 kap. 10 § RF om de strider mot lag 
eller annan föreskrift. Rättsstridiga direktiv kan i stället sägas vara nulliteter 
som saknar rättsverkan och behöver därför av den anledningen inte följas av 
underlydande myndigheter.94 

2.3.3 Regeringsuppdrag 
Formella styrinstrument som inte är föreskrifter eller regleringsbrev kan nor-
malt sett hänföras till kategorin regeringsuppdrag som därmed blir en slags 
restkategori. Som framgått ovan i avsnitt 2.3.2 kan även regleringsbrev inne-
hålla uppdrag. De regeringsuppdrag som avses här benämns därför ibland 
som särskilda regeringsuppdrag eller särskilda regeringsbeslut. Likt regle-
ringsbrev används regeringsuppdrag för att precisera inriktningen på myndig-
hetens arbete utöver det som följer av olika föreskrifter, såsom instrukt-
ionen.95 Regeringsuppdrag kan användas om regeringen vill att myndigheten 
ska vidta olika typer av åtgärder.96  

Regeringsuppdragen har ett skiftande innehåll. Vissa uppdrag gäller utred-
ning och analys.97 Andra uppdrag handlar om att myndigheten ska göra något 
eller prioritera inom ramen för befintliga verksamhet. Dessa uppdrag kan vara 
av varierande generalitet. Exempelvis har Polismyndigheten fått i uppdrag att 
förstärka arbetet med att motverka och bekämpa sprängdåd.98 Även om det 

 
90 Se Persson (2011) s. 658 ff. Även om bundenheten inte blir föremål för domstolspröv-

ning skulle eventuellt bristande följsamhet kunna få konsekvenser för ansvarig tjänsteman, 
se Persson (2011) s. 660 ff.; jfr Persson (2016) s. 563; Persson (2018) s. 314 f.; 340 ff. 

91 Se Persson (2011) s. 660, 662 f. De kan troligen inte heller läggas till grund för civil-
rättsliga anspråk, 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. 
95 Se prop. 2009/10:175 s. 54. Det som sagts om uppdrag i regleringsbrev gäller i stort 

sett även för regeringsuppdrag genom särskilda regeringsbeslut, jfr avsnitt 2.3.2. 
96 Jfr SOU 2007:75 s. 248; Sundström (2024) s. 217 f. På regeringens hemsida anges att 

regeringsuppdrag handlar om att regeringen kan ge statliga myndigheter i uppdrag att utreda 
olika frågor, såsom effekterna av lagar och regler, se regeringen (u.å.). Det är emellertid en 
allt för smal beskrivning. 

97 Se ex. regeringsbeslut 2024-11-28, dnr LI2024/02201; regeringsbeslut 2025-03-20, dnr 
S2025/00585 (delvis). 

98 Se regeringsbeslut 2025-01-30, dnr Ju2025/00232. 
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gäller en specifik verksamhet kan det enligt min mening knappast handla om 
ett särskilt fall och inga enskilda ärenden pekas ut. På ett liknande sätt har 
regeringen gett mer generella direktiv om handläggningen av ärenden som 
förvisso rör myndighetsutövning.99 Ett exempel är uppdraget till Migrations-
verket om att skyndsamt vidta ytterligare och kraftfulla åtgärder för att säker-
ställa att förfarandet och de krav som uppställs i regleringen av ärenden om 
medborgarskap upprätthålls.100 Uppdraget resulterade i att Migrationsverket 
skärpte kraven under handläggningen och sänkte prognosen för avgjorda 
ärenden om medborgarskap.101  

Bland mer specifika regeringsuppdrag kan nämnas Länsstyrelsen i Västra 
Götalands läns uppdrag att sondera förutsättningarna att genomföra åtgärder 
i järnvägssystemet i stråket Göteborg–Borås102 och Kustbevakningens upp-
drag att överlåta en skåpbil, en tung lastbil och personlig skyddsutrustning, 
som inte längre behövs för statens verksamhet, till Ukraina genom gåva.103 
Båda exemplen kan sägas röra ett särskilt fall. Det är dock fråga om faktiskt 
handlande eller sådant som faller utanför begreppen myndighetsutövning och 
lagtillämpning, såsom civilrättsliga angelägenheter, i 12 kap. 2 § RF. 

Regeringsuppdragen ges inte i förordningsform och utgör inte föreskrifter 
i 8 kap. RF:s mening.104 De har, till skillnad från regleringsbreven, inte heller 
alltid med finansmakten att göra.105 Därför kan enligt min mening regerings-
uppdragen på ett mer renodlat sätt ses som direktiv som meddelas med stöd 
av lydnadsplikten i 12 kap. 1 § RF. Som visats ovan rör dessa ibland särskilda 
fall, varpå begränsningarna som följer av 12 kap. 2 § RF måste beaktas, men 
de kan också vara av mer allmän natur. Rättsverkningarna av regeringsupp-
dragen torde vidare likna dem för regleringsbreven eftersom lydnadsplikten 
utgör en rättslig grund även för regleringsbreven. Detta innebär att regerings-
uppdragen kan anses vara bindande för den underlydande myndighet de 
adresseras till men inte för andra myndigheter eller enskilda.106 

 
99 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 LI2024/00316 m.fl. En lösning hittades och ledde 

fram till ett uppdrag om att ingå medfinansieringsavtal, se regeringsbeslut 2024-09-19, dnr 
LI2024/01353, LI2024/01733. 

103 Se regeringsbeslut 2024-11-07, dnr Fö2024/01820. 
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. 
105 Så kan dock vara fallet ibland, exempelvis när 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 Självständighet 
I 12 kap. 2 § RF stadgas att ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en 
kommuns beslutande organ, får bestämma hur en förvaltningsmyndighet i ett 
särskilt fall ska besluta i ett ärende som rör myndighetsutövning mot en en-
skild eller mot en kommun eller som rör tillämpningen av lag.107 Detta inne-
bär att det finns vissa fall då en myndighet eller ett beslutande organ aldrig 
får bestämma hur en förvaltningsmyndighet ska besluta. Fallen som omfattas 
av bestämmelsen kan betecknas det för regeringen ”förbjudna området” eller 
omvänt det för förvaltningsmyndigheterna ”skyddade området”.  

I grundlagspropositionen anförs emellertid att den främsta begränsningen 
av regeringens rätt att meddela direktiv till förvaltningsmyndigheterna ligger 
i den legalitetsprincipen som kommer till uttryck genom stadgandet i 1 kap. 
1 § tredje stycket RF om att den offentliga makten utövas under lagarna. Re-
geringens direktiv får alltså inte strida mot gällande rätt. Den självständighet 
för förvaltningsmyndigheterna i delar av beslutsfattandet som följer av be-
stämmelsen i 12 kap. 2 § RF utgör en ytterligare begränsning av regeringens 
direktivrätt. I förarbetena motiveras denna begränsning med att det är en rätts-
säkerhetsgaranti för den enskilde.108 

Inledningsvis kan noteras att samtliga rekvisit i bestämmelsen är kumula-
tiva med undantag för rekvisiten om myndighetsutövning respektive lagtill-
lämpning som är alternativa i förhållande till varandra. Detta innebär exem-
pelvis att bestämmelsen inte är tillämplig när det är fråga om ett ärende som 
rör myndighetsutövning om det inte också är fråga om ett särskilt fall. Det-
samma gäller när en myndighets agerande i ett särskilt fall förvisso är reglerat 
i lag men det inte är fråga om ett ärende. 

Avsnittet är indelat efter bestämmelsens olika beståndsdelar. Avsikten är 
att göra behandlingen mer systematisk samt klargöra olika gränsdragningar 
och rekvisitens inbördes förhållande. För att uppdelningen inte ska vara på 
bekostnad av helhetsuppfattningen av bestämmelsens innebörd krävs vissa 
upprepningar. Dessutom finns ett nära samband mellan olika begrepp som 
aktualiseras vilket leder till viss överlappning mellan olika avsnitt. Exempel-
vis kan begreppen ärende respektive faktiskt handlande ses som kommunice-
rande kärl och myndighetsutövning beaktas normalt sett inom ramen för ett 
ärende.109 

3.1 Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en 
kommuns beslutande organ, … 

Bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF inleds med att ange vilka aktörer som träffas 
av förbudet mot att påverka vissa delar av förvaltningsmyndigheternas be-
slutsfattande. Med ”myndighet” avses regeringen, statliga och kommunala 

 
107 Bestämmelsen fick sin nuvarande lydelse i samband med 2010 års grundlagsreform. 

Endast språkliga ändringar gjordes jämfört med tidigare, se prop. 2009/10:80 s. 290. 
108 Se prop. 1973:90 s. 397; SOU 1972:15 s. 195 f.; jfr Wenander (2025) 112 f. 
109 Jfr avsnitt 3.4–5. 



25 

förvaltningsmyndigheter samt domstolar. De statliga förvaltningsmyndighet-
erna lyder antingen under regeringen eller riksdagen. Styrelsen och andra 
nämnder i landets kommuner och regioner utgör kommunala förvaltnings-
myndigheter. Med domstolar avses de som anges i 11 kap. 1 § RF eller andra 
domstolar som inrättats med stöd av lag. Riksdagen anses inte vara en myn-
dighet utan ett beslutande organ och nämns därför särskilt.110 Även de kom-
munala beslutande organen omfattas av bestämmelsen och med detta avses 
för närvarande i praktiken regionfullmäktige och kommunfullmäktige i lan-
dets olika regioner och kommuner.111 

Skyddet för förvaltningsmyndigheternas självständighet gäller alltså inte 
bara i förhållande till regeringen. Samtidigt är det främst då som bestämmel-
sen får betydelse på grund av att merparten av de statliga förvaltningsmyn-
digheterna som utgångspunkt har en lydnadsplikt gentemot regeringen. 

3.2 … får bestämma hur en förvaltningsmyndighet 
… 

När det stadgas att en myndighet inte får ”bestämma” uppstår frågan vilken 
innebörd som ska läggas i detta ord. Det kan konstateras att termen är vanligt 
förekommande i författningstext och att den används för att beteckna beslut 
av olika slag. Genomgående för ordets olika användningar i rättsliga sam-
manhang är att det siktar på ett formellt och skriftligt beslut som får någon 
form av rättsverkningar.112 Om inget särskilt talar mot finns därför, enligt min 
uppfattning, skäl att ge ordet samma betydelse när det används i aktuell be-
stämmelse i RF. 

3.2.1 Bestämmande och informella kontakter 
En sådan utgångspunkt att bestämmande avser formella beslut med rättsverk-
ningar tycks även ha antagits av Förvaltningsutredningen. I utredningens be-
tänkande konstateras att det inte är säkert att synpunkter från regeringsföre-
trädare i frågor som täcks av numera 12 kap. 2 § RF skulle vara stridande mot 
RF. Anledningen angavs vara att ”grundlagsförbudet enbart riktar sig mot 
andra organs ’bestämmande’”. Sådana synpunkter hade dock enligt Förvalt-
ningsutredningen ingen rättslig giltighet.113 Detta följer av att lydnadsplikten 
gäller gentemot regeringen som fattar beslut i enlighet med bestämmelserna i 
7 kap. RF. Dessutom finns ingen lydnadsplikt i frågor som faller inom ramen 
för 12 kap. 2 § RF. 

 
110 Riksdagens inflytande över förvaltningen har dessutom inskränkts ytterligare genom 

att det i 12 kap. 3 § RF stadgas att riksdagen, till skillnad från regeringen, inte får fullgöra 
förvaltningsuppgifter i vidare mån än vad som följer av grundlag eller riksdagsordningen. 

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

112 Ex. bemyndiganden om beslutanderätt eller normgivning, se Ds 2014:1 s. 86 f., beslut 
om inhibition enligt 48 § FL eller definitionen av myndighetsutövning, se avsnitt 3.5.1; 3 § 
1971 års FL; prop. 1971:30 s. 332. Noteras kan att även termen som substantiv, ”bestäm-
melse”, är en synonym till en enskild föreskrift i en författning. 

113 Se SOU 1983:39 s. 100. 
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Förvaltningsutredningens ställningstagande ifrågasattes av JK och Dom-
stolsverket under remissbehandlingen. JK och Domstolsverket hade påpekat 
att nuvarande 12 kap. 2 § RF ger uttryck för ett rättssäkerhetskrav som inte 
kan förenas med försök till påverkan inom det område som täcks av bestäm-
melsen. Enligt dem stred det således mot grundlagstadgandet om synpunkter 
gavs i påverkanssyftesyfte även om myndigheten inte är bunden av dem.114 I 
betänkandet från Verksledningskommittén, som även behandlade Förvalt-
ningsutredningens ställningstaganden, nyanseras bilden något. Verksled-
ningskommittén tog fasta på att Förvaltningsutredningen uttryckt sig med be-
fogad försiktighet (”inte säkert…”). Slutsatsen som sedan drogs var att be-
stämmelsen bör ”tolkas på det sättet att statsråd och regeringstjänstemän inte 
bör påverka en myndighet så, att den i praktiken känner sig bunden av hur 
den skall avgöra ett ärende som avses i RF 11:7 [numera 12:2]”.115 

I den efterföljande propositionen som låg till grund för det s.k. verksled-
ningsbeslutet betonades återhållsamhet och försiktighet gällande informella 
kontakter inom området för numera 12 kap. 2 § RF och att sådana kontakter 
för regeringens del borde skötas på tjänstemannanivå i den mån de var nöd-
vändiga.116 Det senare menar jag får förstås som ett sätt att minska risken för 
att en förvaltningsmyndighet ”känner sig bunden”. 

Vid behandling av propositionen gav KU uttryck för en liknande hållning 
men tillade att informella kontakter inom området för nuvarande 12 kap. 2 § 
RF i särskilt hög grad bör avse informationsutbyte, snarare än styrning.117 I 
senare betänkanden finns tecken på att KU ger uttryck för en något striktare 
syn. De informella kontakterna får enligt KU inte gå utöver den formella ra-
men för myndigheternas verksamhet.118 I detta kan även, som jag tolkar det, 
begränsningen av formell styrning som följer av 12 kap. 2 § RF anses ligga. 
Med andra ord får då informella kontakter inte inriktas på styrning av sådant 
som regeringen inte har rätt att styra formellt sett. Utanför ”det förbjudna om-
rådet” kan de informella kontakterna förtydliga den formella styrningen. Re-
geringens möjlighet till formell styrning innebär även att det finns en institut-
ionell logik för myndigheten att vara följsam i förhållande till de informella 
kontakterna. Så länge inget formellt regeringsbeslut har begärts kvarstår dock 
myndighetens fulla ansvar för de enskilda besluten efter kontakterna.119 

 
114 Se SOU 1985:40 s. 93 f. 
115 Se SOU 1985:40 s. 95. 
116 Se prop. 1986/87:99 27 f. 
117 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 är tillåtet för regeringen att använda sig av informella kontakter och att de 
viktig och nödvändig del i regeringens relationer till myndigheterna och i en effektiv förvalt-
ning framgår bl.a. i prop. 1986/87:99 s. 27 f.; prop. 2009/10:175 s. 101 ff.; SOU 1985:40 
s. 43 f., 93, 98 ff.; SOU 2007:75 s. 124 ff.; bet. 1986/87:29 s. 13; bet. 2012/13:KU10 s. 100; 
Regeringskansliet (2014) s. 11–18; Regeringskansliet (2025) särskilt s. 4 ff.; Ahlbäck Öberg 
(2025) s. 93; Heckscher (2008) s. 148 ff.; Sundström (2024) s. 224; Wenander (2025) s. 114 f. 

119 Jfr prop. 1986/87:99 s. 27 f.; 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 ff., 212; bet. 1986/87:29 s. 13; bet. 
2012/13:KU10 s. 100; Regeringskansliet (2014) s. 11–18. 
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Samtidigt kan sägas att bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF riktar sig lika 
mycket till den ”mottagande” myndigheten som den ”avsändande”. Med detta 
menar jag att bestämmelsen kan ses som ett rättsligt stöd för att ignorera vissa 
direktiv. I framställningar rörande stadgandets innebörd är mitt intryck att 
perspektivet ofta är det motsatta, dvs. att det handlar om ett förbud för den 
avsändande myndigheten.120 Om regeringen lämnar synpunkter, oavsett 
form, på frågor som träffas av 12 kap. 2 § RF borde en myndighet ha känne-
dom om det rättsliga stödet för att ignorera synpunkterna och integritet nog 
att just ignorera dem i de fall myndigheten inte håller med.121 Svårigheten är 
emellertid att regeringen även har andra styrmedel i sin hand, förutom den 
auktoritet som regeringsmakten i sig för med sig. Dessa kan bli en påtryck-
ning, om än indirekt eller informellt.122 Myndigheten kan komma att efterfölja 
synpunkterna av rädsla för att ledningen inte ska få förlängt förordnande eller 
för att ”straffas” i en kommande budgetprocess. 

3.2.2 JO-praxis 
Det finns viss JO-praxis kring innebörden av 12 kap. 2 § RF och specifikt 
rekvisitet om att ”bestämma” utifrån granskning av ageranden på kommunal 
nivå. Denna praxis kan ge viss vägledning även om den inte uppstått genom 
granskning av regeringen. Som konstaterats i avsnitten 1.3 och 3.1 är bestäm-
melsen densamma oavsett om det gäller självständighet för kommunala för-
valtningsmyndigheter i förhållande till en annan kommunal myndighet eller 
om det gäller statliga förvaltningsmyndigheters självständighet i förhållande 
till regeringen. 

I ett fall hade en kommundirektör, dvs. chefen för kommunstyrelsens för-
valtning, i ett e-postmeddelande till miljöchefen framfört att miljönämnden 
borde återkalla ett överklagande avseende föreläggande vid vite. Beslutande-
rätten i frågan låg hos miljönämnden. Nämndens beslut i det enskilda ärendet 
var även av sådan art som avses i numera 12 kap. 2 § RF. JO uttalade att 
kommunstyrelsen hade kunnat inhämta sakupplysningar om ärendet. Enligt 
JO måste emellertid stor försiktighet iakttas så att kommunstyrelsens age-
rande ”inte uppfattas som ett försök att gripa in i utövandet av nämndernas 
förvaltningsuppgifter i enskilda ärenden”. JO var därför mycket kritisk till 
agerandet utifrån e-postmeddelandet, vars utformning gick över gränsen för 
vad som kunde anses acceptabelt.123 

JO har även i liknande fall kritiserat kommundirektörers e-postkommuni-
kation gällande nämnders ärendehandläggning.124 Inte i något av de hänvi-
sade fallen har dock kommunstyrelsen eller kommundirektören i strikt me-
ning bestämt hur en myndighet ska besluta i det enskilda ärendet. I stället talar 
JO om att agerandena kan uppfattas som försök att ingripa i, blanda sig i eller 

 
120 Jfr dock Enqvist (2019) s. 110, 113 ff. där en aspekt av bestämmelsen beskrivs som 

ett krav riktat mot en myndighet att i vissa fall aktivt värna sin egen självständighet. 
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 ff. 
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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påverka nämndens bedömningar i enskilda ärenden och att det räcker för att 
agerandena ska vara i strid med 12 kap. 2 § RF. 

3.2.3 Att påverka är att bestämma 
Som framgått i avsnitt 3.2.1 utgör 12 kap. 2 § RF ett hinder även för infor-
mella kontakter i frågor som täcks av bestämmelsen vilket ligger i linje med 
JO-praxis gällande den kommunala nivån som redovisats i avsnitt 3.2.2. Sam-
mantaget finns starka skäl att ge det bestämmandebegrepp som avses i 12 kap. 
2 § RF en vidare innebörd än vad som kanske egentligen strikt följer av orda-
lydelsen. Detta överensstämmer med vad som tycks ha blivit den gängse 
ståndpunkten i det offentliga trycket och litteraturen. 

Till skillnad från när ordet används i en del andra rättsliga sammanhang 
avser således ”bestämma” i 12 kap. 2 § RF såväl att ge direktiv som att på 
annat sätt lägga sig i beslutsfattandet.125 Den aktuella bestämmelsen har även 
beskrivits som ett ”förbud mot inblandning” vilket också ger en antydan om 
att begränsningen sträcker sig längre än bestämmande genom formella beslut 
med direktiv.126 ”Bestämmandet” i form av påverkan av olika slag behöver 
inte komma från regeringen som sådan utan kan även komma från enskilda 
statsråd och departementstjänstemän, vilket därmed också går utöver ordaly-
delsen.127 

3.3 … i ett särskilt fall … 
Endast sådant som är att anse som ett ”särskilt fall” träffas av bestämmelsen 
i 12 kap. 2 § RF. Detta torde motsatsvis innebära att det alltid är möjligt för 
regeringen att ge direktiv som har bärighet på flera fall och som är av mer 
generell natur.128 Mer korrekt är kanske till och med att säga direktiv som inte 
riktar sig mot ett särskilt fall. Generalitet kan nämligen vara en fråga om grad 
där det lär finnas typer av direktiv som varken är renodlat generella eller tyd-
ligt riktade mot ett särskilt fall.129 

Det aktuella rekvisitet har vad jag kan bedöma rönt relativt lite uppmärk-
samhet i det offentliga trycket och litteraturen. Enligt min mening är det dock 
ett av de viktigaste. Detta inte minst eftersom flera av rekvisiten i 12 kap. 2 § 
RF är kumulativa. Regeringen får således ge direktiv om sådant som rör en 
statlig förvaltningsmyndighets ärendehandläggning, och då även när det är 
fråga om myndighetsutövning eller lagtillämpning, så länge direktivet inte 
gäller ett ”särskilt fall”. 

3.3.1 Generalitet 
En avgörande fråga är alltså vad som utgör ett särskilt fall och inte. Här menar 
jag att viss inspiration kan hämtas från vad som sägs i förarbetena 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. mål och prioriteringar för 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 gällande föreskrifter enligt 8 kap. RF.130 Departementschefen me-
nade att en föreskrift är generell ”om den exempelvis avser situationer av ett 
visst slag eller vissa typer av handlingssätt eller om den riktar sig till eller på 
annat sätt berör en i allmänna termer bestämd krets av personer”. Detta inne-
bär att det räcker med att föreskriftens ordalydelse är generellt utformad och 
teoretiskt möjlig att tillämpa på fler än ett fall. Föreskriften får således inte 
peka ut en viss adressat för tillämpningen. Däremot kan det i praktiken vara 
så att föreskriften tar sikte på en specifik situation eller enbart kommer att 
tillämpas i ett fall.131 Sammantaget är kravet på föreskriftskravet väsentligen 
formellt, vilket bekräftats i rättspraxis.132 Det kan påpekas att departements-
chefen i motiven till numera 12 kap. 2 § RF även anförde att det inte föreligger 
något ”hinder för regeringen att inom ramen för sin normgivningskompetens 
utfärda nya bestämmelser som kanske tar sikte just på en aktuell situation”.133  

Kravet för att någonting ska anses generellt kan enligt min mening knapp-
ast ställas högre i förhållande till rekvisitet ”särskilt fall” i 12 kap. 2 § RF. 
Direktiv från regeringen som meddelas med stöd av 12 kap. 1 § RF och som 
inte utgör föreskrifter enligt 8 kap. RF begränsas således inte av 12 kap. 2 § 
RF om de getts en språkligt och i teorin generell utformning. Detta eftersom 
direktiven under sådana förhållanden inte kan anses röra ett ”särskilt fall”, 
även om de tar sikte på en aktuell situation. 

Min bedömning utifrån ordalydelsen är vidare att generaliteten kan ligga 
både i regeringens direktiv och i den verksamhet eller det beslut som rege-
ringen avser styra över. Med andra ord kan regeringens direktiv vara tillåtna 
på den grunden att direktiven som sådana är generella eller riktar sig till flera 
fall. Direktiven kan också vara tillåtna för att de rör beslut eller verksamhet 
hos myndigheten som är generell, exempelvis myndighetens normbeslut – 
dvs. beslut om att införa, ändra eller upphäva myndighetsföreskrifter – eller 
beslut som rör planering och prioritering.134 

3.3.2 Rättsliga ställningstaganden som styrinstrument 
Rekvisitet om särskilt fall väcker även frågan om ordalydelsen i 12 kap. 2 § 
RF ger utrymme för fler styrinstrument än de som används av regeringen idag 
och som framgått i avsnitt 2.3. Som ett förslag i detta avseende har jag valt 
att utgå från något som redan finns inom den statliga förvaltningen och som 
kan anses vara en typ av styrsignal, nämligen rättsliga ställningstaganden. 

 
130 Sådana föreskrifter kännetecknas av att de är generella och bindande för myndigheter 

och enskilda, se prop. 1973:90 s. 203 f. När det gäller föreskrifter som meddelas genom lag 
kan generalitetskravet sägas följa av att riksdagen enligt 11 kap. 4 § respektive 12 kap. 3 § 
RF inte får fullgöra rättskipnings- eller förvaltningsuppgifter i vidare mån än vad som följer 
av grundlag eller riksdagsordningen, jfr Strömberg (1999) s. 39. Regeringens direktiv med 
stöd av 12 kap. 1 § RF kan vara både generella och gälla särskilda fall och de kan endast 
anses bindande i förhållande till den underlydande förvaltningsmyndighet som direktivet ri-
kas mot, jfr avsnitt 2.1; avsnitt 2.3. 

131 Se Nergelius (2022) s. 124 f. 
132 Se HFD 2022 ref. 50 p. 25–28; jfr RÅ 1980 1:92; RÅ 1999 ref. 76. 
133 Se prop. 1973:90 s. 397. 
134 Jfr prop. 2016/17:180 s. 257 f.; SOU 2010:29 s. 637 ff.; Wenander (2016a) s. 506 f.; 

Wenander (2025) s. 113. 
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Rättsliga ställningstaganden är vanligt förekommande inom olika statliga 
förvaltningsmyndigheter. De beskrivs av förvaltningsmyndigheterna själva 
allmänt som en redogörelse eller uttalande om myndighetens uppfattning i 
rättsliga frågor, vilket normalt sett handlar om hur en författning bör tolkas. 
Att skapa enhetlighet anges ofta vara det övergripande syftet med rättsliga 
ställningstaganden. Det närmare användningsområdet beskrivs ofta på så sätt 
att rättsliga ställningstaganden görs i principiella frågor när det saknas svar i 
en rättsfråga eller när rättsläget är oklart.135 
Rättsliga ställningstaganden anses vidare vara ”styrande” eller ”bindande” in-
ternt inom myndigheten och för dess medarbetare. Bundenheten inom myn-
digheten kan som jag ser det sägas följa av myndighetens hierarki och en ar-
betsgivares rätt att leda och fördela arbetet.136 Handläggare får alltså som ut-
gångspunkt inte avvika från den bedömning som görs i ställningstagandet så-
vida det inte finns en omständighet i det enskilda fallet som inte beaktats i 
ställningstagandet.137 I litteraturen anförs dock att rättsliga ställningstaganden 
inte är bindande.138 Detta får enligt min mening av sammanhanget förstås som 
att de inte är bindande på samma sätt som föreskrifter enligt 8 kap. RF.139 
Förvaltningsmyndigheterna själva anger att ställningstagandena inte är bin-
dande för domstolar, enskilda eller andra externa aktörer.140  

Det kan konstateras att rättsliga ställningstaganden inte är föreskrifter en-
ligt 8 kap. RF.141 Därför finns rättsliga ställningstaganden även i frågor där 
den aktuella myndigheten inte har rätt att meddela föreskrifter. Samtidigt är 
de rättsliga ställningstagandena generella i den meningen att de får betydelse 
i alla de fall som berörs av den rättsfråga som behandlas i ställningstagan-
det.142 

Att regeringen, såvitt jag vet, inte utfärdat några rättsliga ställningstagan-
den, i den mening som nu avses, sedan RF infördes, kan preliminärt antyda 
att det inte ligger inom regeringens befogenheter att utfärda sådana. Bestäm-
melsen om förvaltningens självständighet kan även ge intrycket av att rege-
ringen inte får lägga sig i en myndighets tolkning av en föreskrift.143 Det al-
ternativ som står till buds om regeringen är missnöjd med myndighetens 

 
135 Se ex. Försäkringskassan (u.å.), Konkurrensverket (u.å.); Migrationsverket, 

RS/007/2024; MUCF (u.å.); MYH (u.å.); Skatteverket (u.å); Tullverket (u.å.); jfr Ehrnrooth 
(2022) s. 48; Ryberg-Welander (2022) s. 33 f. JO har konstaterat att det allmänt sett inte fanns 
något att invända mot att i det aktuella Migrationsverket beslutade om s.k. beslutsstopp ge-
nom ett rättsligt ställningstagande, som uppfattades som den ”normala formen för rättslig 
styrning inom Migrationsverket”, se JO 2024 s. 414, s. 419 f. 

136 Jfr 4–5 §§ myndighetsförordningen (2007:515); Persson Österman (2022) s. 23.  
137 Jfr Ryberg-Welander (2022) s. 33 f. 
138 Se von Essen (2024a), s. 50; Nordklint (2025) s. 19 f.; Påhlsson (1995) s. 144 f.; Påhls-

son (2018) s. 109 ff. 
139 Jfr Nordklint (2025) not 57; Persson Österman (2022) s. 23. 
140 Se ex. Försäkringskassan (u.å.), Konkurrensverket (u.å.); Migrationsverket, 

RS/007/2024; MUCF (u.å.); MYH (u.å.); Skatteverket (u.å); Tullverket (u.å.); 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. 
143 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 är att ändra föreskriften – antingen på egen hand om det gäller en 
förordning eller genom en proposition till riksdagen om det gäller en lag.144  

KU granskade våren 2022 ett mål om minskat sjukpenningtal som rege-
ringen givit Försäkringskassan i ett regleringsbrev. I sitt ställningstagande 
ville KU ”uppmärksamma vikten av att regeringens styrning av myndigheter 
[…] utformas så att de inte riskerar att påverka lagtillämpningen i enskilda 
ärenden”.145 Att styrningen inte får riskera att påverka lagtillämpningen i en-
skilda ärenden skulle med en strikt läsning, enligt min uppfattning, bli en 
mycket begränsande förhållningsregel eftersom nästan all styrning kan sägas 
få någon slags påverkan i enskilda ärenden. Dessutom sträcker sig uttalandet 
vid första anblick längre än vad 12 kap. 2 § RF kräver. 

Ett rättsligt ställningstagande kommer å ena sidan naturligen många 
gånger röra myndighetsutövning eller tillämpningen av lag. Å andra sidan 
handlar det inte om ett särskilt fall och inte heller om ett ärende som rör myn-
dighetsutövning eller tillämpning av lag. Hela poängen med ställningstagan-
dena är att de ska styra flera medarbetare i flera fall. Ställningstagandena pe-
kar inte heller ut någon viss adressat som i förlängningen kan beröras av de 
beslut som kommit till med hjälp av ställningstagandet. Sett till ordalydelsen 
i 12 kap. 2 § RF torde alltså, som jag ser det, rättsliga ställningstaganden inte 
falla inom ”det förbjudna området”.  

Normgivningshierarkin innebär att regeringen kan upphäva och ersätta 
myndighetsföreskrifter genom förordning.146 Regeringen kan dessutom med 
stöd av lydnadsplikten ge direktiv om myndigheters normbeslut och andra 
beslut som inte kan anses gälla ett särskilt fall. Här ingår till exempel myn-
digheternas allmänna råd.147 Allmänna råd är rekommendationer om hur fö-
reskrifter kan eller bör tillämpas.148 De rör således tolkning eller utfyllning av 
föreskrifter och liknar i det avseendet de rättsliga ställningstagandena. Ett all-
mänt råd avser dock endast tillämpningen av en viss befintlig föreskrift me-
dan ett rättsligt ställningstagande även kan göras när det saknas svar i en rätts-
fråga. Ytterligare skillnader är att de allmänna råden kan sägas rikta sig till 
allmänheten i första hand samt att de inte är bindande för någon.149 I praktiken 
torde såväl rättsliga ställningstaganden som allmänna råd få betydelse även 

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

scher (2020) s. 22. 
145 Se 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 § FörfSamlF; Se Ds 1998:43 s. 11, 25; jfr prop. 1983/84:119 s. 24 f. Allmänna 

råd motsvarar det som tidigare kallades anvisningar, se prop. 1975/76:112 s. 66 f.; jfr prop. 
1983/84:119 s. 15 ff. 

149 Jfr 27–29 §§ FörfSamlF; prop. 1983/84:119 s. 10 f., 15 ff.; Ds 1998:43 s. 26; Påhlsson 
(2018) s. 107. Gränsen mellan allmänna råd och andra uttalanden från en myndighet är dock 
inte helt tydlig, jfr ex. Påhlsson (1995) s. 96; Påhlsson (2018) s. 111. 
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när de inte är bindande och det kan krävas relativt starka skäl för att exempel-
vis en domstol ska frångå dem.150 

Något särskilt normgivningsbemyndigande behövs inte för att en myndig-
het ska få meddela allmänna råd.151 Regeringen har i instruktionsbestämmel-
ser mer i allmänhet givit vissa myndigheter i uppdrag att meddela allmänna 
råd inom sina ansvarsområden.152 Det finns även många exempel på när re-
geringen genom beslut i form av särskilda regeringsuppdrag givit underly-
dande förvaltningsmyndigheter i uppdrag att se över befintliga eller ta fram 
nya allmänna råd för olika syften.153  Det skulle sammantaget enligt min me-
ning vara en mycket märklig ordning om inte regeringen också själv kunde 
meddela allmänna råd, på samma sätt som förvaltningsmyndigheterna.154 Vad 
jag kan bedöma saknas det också skäl att dra någon annan slutsats i förhål-
lande till rättsliga ställningstaganden.  

Regeringen får självklart inte ge direktiv om att en föreskrift ska tillämpas 
på ett sätt som strider mot själva föreskriften, men om flera tolkningar eller 
handlingsmöjligheter ryms skulle kanske regeringen kunna ge generella di-
rektiv om vilka som ska väljas av förvaltningsmyndigheterna.155 Detsamma 
gäller rimligen när förvaltningsmyndigheterna själva beslutar om rättsliga 
ställningstaganden. Eftersom ställningstagandena inte är bindande för dom-
stolar kan det ytterst prövas i domstol om regeringen gett direktiv som håller 
sig inom föreskriftens ramar. Förvaltningsdomstolar har vida prövningsbefo-
genheter och kan även pröva lämpligheten.156 Med det sagt torde i praktiken 
domstolen många gånger döma i linje med det rättsliga ställningstagandet så 
länge det inte är rättsstridigt. Erfarenheterna från hur förvaltningsmyndighet-
ernas egna rättsliga ställningstaganden har behandlats samt intresset av en-
hetlig rättstillämpning talar för detta.157 

Bremdal har behandlat ett fall som blev föremål för KU:s granskning där 
sjukförsäkringsministern i media hade uttalat att Försäkringsverkets allmänna 
råd om tolkning av sjukförsäkringsreglerna inte speglade gällande rätt.158 
Bakgrunden var att Försäkringskassan hade använt sig av uttalanden i en de-
partementspromemoria trots att motiven ändrats i den efterföljande proposit-
ionen. KU:s majoritet kom fram till att ett statsråd får klargöra motiven 

 
150 Jfr Nergelius (2022) s. 154; Påhlsson (1995) s. 45, 107, 118 ff., 124, 127; Påhlsson 

(2018) s. 107, 111 ff.; Sterzel (2004) s. 128; Strömberg (1999) s. 45 f.; Warnling Conradson 
m.fl. (2022) s. 235. 

151 Se prop. 1983/84:119 s. 7 f., 24 f. 
152 Se ex. 7 § förordningen (2015:284) med instruktion för Socialstyrelsen; jfr prop. 

1983/84:119 s. 7. 
153 Se bl.a. regeringsbeslut 2020-10-14, dnr S2020/07616; regeringsbeslut 2024-07-18, 

dnr KN2024/01546. 
154 Jfr departementschefens hänvisning till att det i äldre förvaltningsrättslig litteraturen 

allmänt antogs att ”överordnade myndigheter fick meddela anvisningar till ledning för sina 
underordnade myndigheter även utan något uttryckligt bemyndigande”, se prop. 1983/84:119 
s. 7 f., min kursivering. 

155 Jfr 1 kap. 1 § 3 st. RF; bet. 2021/22:KU20 s. 178, 183; bet. 2017/18:KU20 s. 239 f. 
156 Se Strömberg & Lundell (2022), s. 226; JO 2024 s. 414, s. 419 f. 
157 Jfr ex. avsnitt 5.5.3; Påhlsson (1995) s. 45, 107, 118 ff., 124, 127; Påhlsson (2018) 

s. 107, 111 ff.  
158 Se Bremdal (2013) s. 60 f.; bet. 2009/10:KU20 s. 139–151. 
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bakom en viss rättsregel och att det är godtagbart att göra en myndighet upp-
märksam på en feltolkning.159 Bremdal anför att ”den brännande frågan [är] 
om statsrådet hade avsikten att påverka i ett enskilt fall eller om hon endast 
velat klargöra rättsläget”. Vidare menar han att i det sistnämnda fallet borde 
KU kanske även diskuterat om ett sådant klargörande inte borde komma från 
regeringen.160 Som jag förstår Bremdal menar han att regeringen skulle ha 
kunnat fatta ett formellt regeringsbeslut om ett klargörande av rättsläget. 

Sammantaget gör jag bedömningen att det är möjligt för regeringen att ut-
färda rättsliga ställningstaganden men också allmänna råd. De förra skulle 
även kunna ses som bindande gentemot den förvaltningsmyndighet som de 
adresseras till mot bakgrund av den lydnadsplikt som följer av 12 kap. 1 § 
RF. För det fall rättsliga ställningstaganden skulle anses vara icke-bindande 
även för en underlydande myndighet kan det finnas starka sakliga skäl för att 
ändå följa dem. Situationen liknar då den som gäller allmänna råd.161 Det kan 
dessutom noteras att det finns motsvarigheter till allmänna råd och rättsliga 
ställningstaganden utfärdade av regeringen inom dansk och finsk rätt.162 Nå-
got liknande i Sverige skulle alltså inte vara främmande i förhållande till två 
av Sveriges närmsta rättssystem. 

Vidare är rättsliga ställningstaganden och allmänna råd aldrig rättsligt bin-
dande för domstolar eller enskilda. Däremot har framgått att domstolar ändå 
använder sig av rättsliga ställningstaganden och allmänna råd och följer dem 
i regel när det inte finns starka skäl som pekar i en annan riktning. Detsamma 
torde enligt min mening som utgångspunkt bli fallet även om regeringen var 
utfärdande myndighet. 

3.4 … ska besluta i ett ärende … 
Genom skrivningen ”besluta i ett ärende” riktar sig bestämmelsen i 12 kap. 
2 § RF mot myndigheternas ärendehandläggning. Detta innebär att myndig-
heters s.k. faktiska handlande faller utanför ”det förbjudna området”. Att så 

 
159 Se bet. 2009/10:KU20 s. 150 f. Minoriteten menade att statsrådet skulle kritiseras med 

hänvisning till 12 kap. 2 § RF, se s. 357 f. 
160 Bremdal (2013) s. 60 f. 
161 En jämförelse kan göras till den effekt uttalanden i rättsliga frågor från det tidigare 

Riksskatteverket hade i förhållande till de lokala skattemyndigheterna, se Påhlsson (1995) 
s. 144 f. 

162 I Danmark kan en minister utfärda icke-bindande rekommendationer eller vägledande 
uttalanden, ofta betecknade vejledninger, samt generella tjenstebefalingar som är bindande 
för den adresserade myndigheten inom ministeriet, se Justitsministeriets vejledning nr 9594 
af 9 juli 2021, p. 1, 4–5; Højgaard Mørup m.fl. (2022) s. 94 ff., 128 ff.; Wenander (2016b) 
s. 62.  Dessutom talas i dansk rätt om en möjlighet till uttalanden från en minister i form av 
efterarbeten, efterarbejder, som rättsligt stöd för en viss tolkning av en bestämmelse, se 
Wenander (2016b) s. 63. I Finland kan ministerierna ex. utfärda ”allmänna icke-bindande 
anvisningar om lagstiftningens innehåll och tillämpning” samt ”förpliktande interna förvalt-
ningsföreskrifter”, där de senare är endast bindande för en underlydande myndighet, se Ju-
stitiekanslern i statsrådets årsberättelse 2020, s. 20; Statsrådets publikationer 2023:61, s. 107; 
Wenander (2019) s. 132. 
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är fallet framgår uttryckligen av grundlagspropositionen.163 Vad jag kan be-
döma är departementschefens uttalande i detta avseende utan undantag. 

Det finns inga legaldefinitioner för ärende och faktiskt handlande. Begrep-
pen sätts dock oftast i motsats till varandra, dvs. det som inte utgör ett ärende 
är faktiskt handlande och vice versa.164 Innebörden för respektive begrepp 
behandlas närmare nedan. 

3.4.1 Ärendebegreppet 
I förarbetena till RF framgår inte mer om vad ett ”ärende” är än vad som 
framgått ovan där ärendehandläggning skiljs från faktiskt handlande. För att 
närmare förstå innebörden i ärendehandläggning eller hur ärendebegreppet 
ska definieras behöver således andra källor konsulteras. 

Begreppen ärende, faktiskt handlande och myndighetsutövning förekom-
mer i förvaltningsrätten. Jag menar att det är underförstått i förarbetena till 
RF att begreppen som utgångspunkt ska ges samma innebörd i konstitution-
ella som i förvaltningsrättsliga sammanhang.165 De förarbeten och den dokt-
rin som ansluter till förvaltningsrätten och i synnerhet de förvaltningslagar 
som tillämpats genom åren kan därför tjäna som vägledning även när det gäl-
ler förståelsen av begreppen inom ramen för aktuell grundlagsbestämmelse. 

I propositionen till 1971 års FL framgår att gränsen mellan ärendehand-
läggning och faktiskt handlande får avgöras ”från område till område”.166 
Detta anser jag får förstås som att en viss typ av agerande kan anses vara 
ärendehandläggning hos en myndighet medan ett liknande agerande inte nöd-
vändigtvis är det hos en annan myndighet inom ett annat område.  

Ett sätt att få reda på om det är fråga om ett ärende anförs i propositionen 
vara när begreppet uttryckligen används i en författning. I övrigt menade de-
partementschefen att det ofta framgick av sammanhanget vad som var att anse 
som ett ärende enligt en viss författning. Som exempel på hur det kan framgå 
av sammanhanget nämndes förekomsten av regler om besluts överklagbar-
het.167 Detta samband mellan ärende och överklagande menar jag är av viss 
betydelse och tyder på att ärenden i normalfallet har en viss formell prägel. 
Sambandet återkommer i olika framställningar när det gäller förståelsen av 
ärende, myndighetsutövning och bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF.168 Detta be-
handlas även närmare nedan.169 Samtidigt anförde departementschefen att 
muntlig och formlös handläggning inte uteslöt att det var fråga om ärenden 
som gjorde bestämmelser i 1971 års FL tillämpliga.170 Hur detta förhåller sig 
till distinktionen gentemot faktiskt handlande ser jag som oklart. 

Departementschefen medgav vidare inför 1971 års FL att det ”knappast är 
möjligt att genom en uttrycklig definition av begreppet ärende åstadkomma 

 
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 f.; 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 f.; 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 två berörda huvudtyperna av förvalt-
ningsverksamhet”, dvs. ärendehandläggning och faktiskt handlande, och en 
sådan togs därför inte heller in i 1971 års FL. I sammanhanget uttalades att 
distinktionen inte var avgörande för lagens tillämpning eftersom tillämp-
ningsområdet snarare begränsades utifrån myndighetsutövning mot en-
skild.171 Inte heller Förvaltningsrättsutredningen ansåg att det fanns något 
praktiskt behov av att införa en definition av ärende inför 1986 års förvalt-
ningslag.172 

Även i 12 kap. 2 § RF används begreppet myndighetsutövning mot enskild 
för att avgränsa tillämpningsområdet. Jag anser samtidigt att det i förhållande 
till RF inte kan sägas att distinktionen mellan ärendehandläggning och fak-
tiskt handlande därmed skulle vara av mindre betydelse. Detta inte minst ef-
tersom det i grundlagspropositionen tydliggörs att faktiskt handlande ska falla 
utanför ”det förbjudna området”. Bestämmelsens lydelse ändrades dessutom 
jämfört med GLB:s förslag av just den anledningen. 

3.4.2 Beslutets betydelse 
Ärendehandläggning beskrivs ofta som den beslutande verksamheten.173 
Detta ger uttryck för att förekomsten av ett beslut i förvaltningsrättslig me-
ning är avgörande för definitionen av ett ärende. I förarbetena till nuvarande 
FL framgår att den principiella skillnaden gentemot faktiskt handlande är att 
ärendehandläggning utmynnar i eller avslutas med ett beslut av något slag. 
Av betydelse blir därmed även hur begreppet beslut ska definieras. Inte heller 
här finns det någon legaldefinition. Det erkänns i förarbetena att det är förenat 
med svårigheter att formulera en definition men att beslut ändå har vissa ge-
mensamma nämnare.174 

I propositionen till nuvarande FL anges därmed att ett beslut regelmässigt 
innefattar ”ett uttalande från en myndighet som är avsett att ha vissa verk-
ningar för den som beslutet är riktat mot”. Vidare syftar uttalandet ”ofta till 
att påverka mottagarens handlande i en given situation”. Samtidigt är det inte 
uttalandets yttre form som avgör om att det är fråga om ett beslut utan inne-
hållet och syftet med uttalandet.175 Förvaltningslagsutredningen utvecklade 
innebörden av att beslut kan vara av olika slag på följande sätt. 

Utan att förlora sin karaktär av beslut kan uttalandet vara formlöst 
eller formbundet, internt eller externt, individuellt eller generellt, 
betungande eller gynnande, slutligt eller interimistiskt. Det kan 
innefatta ett avgörande i sak eller vara av processuell natur. Det 
kan anvisa ett direkt handlingsmönster eller fungera indirekt 

 
171 Se prop. 1971:30 s. 315 f.; jfr SOU 1968:27 s. 80. 
172 Se SOU 1983:73 s. 37. 
173 Se SOU 1983:73 s. 49; Petrén & Ragnemalm (1980) s. 283; Strömberg & Lundell 

(2022) s. 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 f. 
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genom att ligga till grund för andra beslut, som anger ett konkret 
handlande. O.s.v.176 

Detta menar jag kan sägas ge uttryck för en extensiv syn på beslutsbegreppet 
och därmed ärendebegreppet.177 Någon motsvarighet till det ovan citerade ut-
talandet finns inte i den efterföljande propositionen. 

Samtidigt följer av såväl Förvaltningslagsutredningens betänkande som 
propositionen att ärenden definieras av att de avslutas med ett beslut, vilket 
kan sägas moderera bilden något.178 Här kan också påminnas om att FL gäller 
för handläggningen av ärenden medan bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF gäller 
”beslut i ett ärende”, vilket enligt min uppfattning knappast kan förstås på 
annat sätt än att det är det avslutande beslutet under ärendehandläggningen 
som avses. En processuell fråga torde dock kunna anses utgöra ett eget 
ärende. Det har nämligen anförts att regeringen kan ge direktiv för sådant som 
inte är avgörande för en myndighets beslut i sak, såsom förfarandefrågor, men 
enbart så länge förfarandet inte är reglerat i lag.179  

Vidare anser jag att det i sammanhanget kan finnas anledning att skilja på 
beslut i förvaltningsrättslig och allmänspråklig mening. För att utveckla detta 
resonemang kan nämnas att företeelser inom utbildnings- respektive sjuk-
vårdsområdet sedan förarbetena till 1971 års FL återkommande har lyfts fram 
som exempel för att tydliggöra skillnaden mellan ärendehandläggning och 
faktiskt handlande. Av dessa exempel följer att en lärares undervisning och 
en läkares operation av en patient är att anse som faktiskt handlande. Ärenden 
uppstår emellertid vid examination som mynnar ut i beslut om betyg och när 
patienten debiteras en avgift för utförd behandling.180 Det är möjligt att ur ren 
språklig synvinkel påstå att det fattas beslut även inom ramen för det nämnda 
faktiska handlandet. Läraren kan sägas besluta vilka ämnen som ska tas upp 
vid en viss föreläsning och läkaren kan sägas besluta vilken narkos som ska 
användas eller var snitten ska göras under en operation. Enligt min mening är 
det dock tydligt att det i dessa fall inte är fråga om beslut i förvaltningsrättslig 
mening. 

Ragnemalm har riktat invändningar mot att Verksledningskommittén en-
ligt hans mening ger intryck av att hela förvaltningssektorer faller utanför till-
lämpningsområdet för 12 kap. 2 § RF genom sina exempel på vad som utgör 
faktiskt handlande, såsom vård, undervisning, byggande och transporter.181 

 
176 Se SOU 2010:29 s. 98. 
177 Det kan noteras att Hans Ragnemalm var särskild utredare i Förvaltningslagsutred-

ningen, se SOU 2010:29 s. 3. Han har riktat skarp kritik mot Verksledningskommitténs 
grundlagstolkning, som ger uttryck för en mer restriktiv syn på bland annat ärendebegreppet 
och som därmed även ger regeringen större befogenheter att styra, se närmare 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 närmare om exempel på faktiskt handlande i avsnitt 3.4.3–4. 



37 

Han menar att det bakom åtskilliga faktiska åtgärder inom dessa verksamheter 
”ligger beslut i ärenden”.182 

Det är, vad jag kan bedöma, mycket möjligt att så ibland är fallet, men 
frågan är till vilken grad. Detta torde bero på hur extensivt ärende- och be-
slutsbegrepp som tillgrips. Självklart fattas en rad olika beslut, i vid mening, 
inom de nämnda verksamheterna. Utifrån vad som anförts ovan om undervis-
ning och sjukvård kan de emellertid inte alltid, kanske till och med sällan, 
anses vara beslut i förvaltningsrättslig mening. En anledning kan sägas vara 
den rent interna karaktären på vissa beslut.183 I de fall det trots allt är fråga 
om ärendehandläggning torde dessa många gånger falla utanför området för 
myndighetsutövning och lagtillämpning i den mening som följer av 12 kap. 2 
§ RF. Det kan exempelvis handla om ärenden som rör civilrättsliga avtal om 
byggnation.184  

Om ett beslut, med Ragnemalms ord, ”ligger bakom” en faktisk åtgärd 
borde detta enligt min mening dessutom i vissa fall kunna beskrivas som att 
det faktiska handlandet följer efter beslutet och därmed när ärendehandlägg-
ningen formellt sett är avslutad. Därför träffas inte den faktiska åtgärden som 
sådan av bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF. I sådant fall är det inte längre fråga 
om ett ärende, även om ett ärende förelegat tidigare i händelseförloppet.185 
Allmänt anförs i förarbetena till FL att ärendehandläggning typiskt sett är ett 
”förstadium” till vidtagande av faktiska åtgärder.186 Sådana åtgärder får alltså 
förstås ske efter beslutet i ärendet och kan beskrivas som verkställighet. Frå-
gan om gränsen mellan ärende, beslut och faktiskt handlande återkommer i 
avsnitt 3.4.4. 

Ett ärende avslutas med ett beslut i förvaltningsrättslig mening men för att 
kunna avgränsa handläggningen från annan verksamhet behöver det även av-
göras när ett ärende ska anses vara inlett. I propositionen till FL framgår att 
det är ganska enkelt att avgöra när ärendehandläggningen påbörjas om en ut-
omstående tar initiativ till att en myndighet ska inleda ett förfarande.187 Ären-
det inleds då ofta genom att någon form av skrift inkommer till myndigheten. 
Om myndigheten själv tar initiativ till ett ärende är det svårare att avgöra när 
ärendet ska vara inletts. I äldre förarbeten nämns att ”[t]illsyn, övervakning, 
inspektion, planering etc. kan men behöver inte materialisera sig i ärenden” 
och det talas om att något ”kristalliseras” till ett ärende.188 Att myndigheten 
påbörjar upprättandet av en handling som sedan ligger till grund för vidare 
åtgärder eller för beslutet i ärendet utgör ett exempel. Det finns dock enligt 
min mening fortsatt otydlighet kring när och hur kristalliseringen sker.189 

 
182 Se Ragnemalm (1986) s. 2 f.  
183 Även i dessa fall skulle man kunna tala om (interna) ärenden, jfr Johansen (2019) s. 

212 f. Min bedömning är dock att det inte är ärenden i den mening som avses i FL och RF. 
184 Jfr avsnitt 3.5.3; avsnitt 3.6.3. 
185 Jfr avsnitt 3.5.1. 
186 Se SOU 2010:29 s. 97. 
187 Se prop. 2016/17:180 s. 24. 
188 Se SOU 1968:27 s. 80. 
189 Jfr Johansen (2019) s. 162 f., 210 ff. 
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Vidare får förekomsten av ett beslut inte bara betydelse för definitionen av 
ärendebegreppet utan även när det gäller frågan om huruvida ett ärende in-
letts. Detta eftersom ett ärende bara kan ha inletts om ett beslut måste fattas 
för att avsluta handläggningen.190 

Förvaltningsrättsutredningen menade inför 1986 års FL att begränsningen 
till ärendehandläggningen inte bara innebar att allt faktiskt handlande i egent-
lig mening uteslöts från tillämpningsområdet ”utan också all verksamhet i an-
slutning till ett ärende i skedet innan formellt anhängiggörande har skett och 
i skedet efter myndighetens slutliga beslut”.191 Detta sammanfattar väl vad 
jag bedömer fortsatt torde gälla både i förhållande till FL och ärendebegreppet 
i 12 kap. 2 § RF. 

En skillnad är samtidigt att grundlagsbestämmelsen inte lyder att bestäm-
mande över ärendehandläggningen, i vid mening, är förbjuden utan att förbu-
det gäller hur en förvaltningsmyndighet ska besluta i vissa typer av ärenden. 
Den handläggning inom ett ärende som föregår ett beslut, exempelvis utred-
ning och kontroller, faller utanför tillämpningsområdet och är enligt ordaly-
delsen möjlig för regeringen att ge direktiv om även i särskilda fall.192 Det-
samma torde gälla åtgärder som följer efter beslutet och som rör verkställig-
het. Utifrån ordalydelsen gör jag vidare bedömningen att regeringen exem-
pelvis skulle kunna bestämma vem, närmare bestämt vilken befattningshavare 
inom myndigheten,193 som ska fatta ett beslut eller att en myndighet faktiskt 
ska fatta ett beslut. 

I rättsfallet RÅ 1988 ref. 132 hade regeringen gett Vägverket i uppdrag att 
”projektera och upprätta arbetsplan för utbyggnad av väg E6 till motorväg på 
återstående delar mellan Stenungsund och Uddevalla”. Regeringsrätten ansåg 
att vägnätets utbyggnad och kvalitet styrdes av statsmakternas samhällspla-
nering och resurstilldelning på sådant sätt att uppdrag av aktuellt slag låg 
inom regeringens direktivrätt. Detta trots att Vägverkets efterföljande beslut 
om arbetsplan utgjorde ett beslut i ett ärende som rörde såväl myndighetsut-
övning som lagtillämpning. Regeringens beslut var den direkta anledningen 
till att Vägverket upprättade en arbetsplan men regeringen hade inte bestämt 
hur Vägverket skulle besluta om byggande av den aktuella vägen. Enligt re-
geringsrätten var regeringsbeslutet därmed inte i strid med nuvarande 12 kap. 
2 § RF.194 

3.4.3 Faktiskt handlande 
Det som inte utgör ärendehandläggning i grundlagsbestämmelsens mening 
kan hänföras 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 Därmed inte sagt att det alltid är lämpligt. För att minska risken för att ett direktiv om 

beredningen i praktiken uppfattas bestämmande för utgången eller för åstadkomma ett mer 
effektivt genomslag kan det vara lämpligare att ge direktivet en mer generell beklädnad. 

193 Jfr avsnitt 5.2. 
194 Se RÅ 1988 ref. 132. Jfr även avsnitt 3.4.3 angående att själva utbyggnaden av infra-

struktur kan ses som faktiskt handlande. 
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definieras faktiskt handlande negativt, som motsats till ärendehandlägg-
ning.195 Vidare används ibland ”faktisk (förvaltnings)verksamhet” eller ”an-
nan förvaltningsverksamhet” som synonymer till faktiskt handlande.196 

I förarbetena till nu gällande FL anförs att ”faktiskt handlande karaktäri-
seras av att myndigheten i praktiken vidtar en viss åtgärd” vilket ger en anty-
dan till en mer positiv definition.197 Vanligtvis förklaras emellertid faktiskt 
handlande främst genom att använda mer eller mindre konkreta exempel. Det 
finns en mängd sådana i bland annat förarbeten till olika förvaltningslagar och 
RF, utredningsbetänkanden om regeringens styrning samt i grundlagskom-
mentarer. Jag redogör nedan för ett antal exempel. 

I varken GLB:s betänkande eller grundlagspropositionen nämns några ex-
empel på faktiskt handlande. Det var dock först genom propositionen som det 
tydliggjordes att faktiskt handlande skulle falla utanför tillämpningsområdet 
för bestämmelsen i numera 12 kap. 2 § RF. Detta skedde efter påpekanden 
under remissbehandlingen av GLB:s förslag om att ett sådant förtydligande 
behövdes. Den av GLB föreslagna motsvarigheten till numera 12 kap. 2 § RF 
kunde enligt regeringsrättens ledamöter tolkas som att även faktisk verksam-
het inbegreps. I remissvaret från regeringsrättens ledamöter nämns vägbygge, 
undervisning, sjukvård och järnvägsdrift som exempel på faktiskt hand-
lande.198 Kammarrätten i Göteborg anförde i sitt remissvar, som exempel, att 
det borde finnas möjlighet för regeringen att ge direktiv om att en viss järn-
vägslinje eller station inte får läggas ned. Kammarrätten menade vidare att 
det gällde även om en ansvarig myndighet själv hade kunnat besluta med stöd 
av sin instruktion.199 Även om det inte framgår uttryckligen bedömer jag att 
exemplet kan förstås som faktiskt handlande och att det är en anledning till 
att regeringen enligt kammarrätten borde ha direktivrätt. Kammarrätten hade 
dock i anslutning till exemplet anfört att rättstillämpning, enligt GLB:s för-
slag, är mer vidsträckt än myndighetsutövning mot enskild.200 Därför menar 
jag att den direktivrätt som kammarrätten ansåg att regeringen borde ha sna-
rare kan anses följa av att det aktuella exemplet inte rör myndighetsutövning, 
även om det skulle utgöra ärendehandläggning. 

En vanligt återkommande uppräkning av exempel på faktiskt handlande 
utifrån 12 kap. 2 § RF är ”järnvägsdrift, anläggande av vägar, polisens opera-
tiva verksamhet etc.”. Uppräkningen förekommer redan i en presentation och 
kommentar till den då nya RF från år 1973, dvs. innan RF hade trätt i kraft, 
skriven av två sekreterare åt GLB, Bo Broomé och Claes Eklund.201 Uppräk-
ningen har därefter genom åren, även på senare tid, exempelvis tagits in i 
andra grundlagskommentarer, rättspraxis, förarbeten och KU:s 

 
195 Jfr bl.a. SOU 2010:29 s. 95 f. 
196 Jfr prop. 1973:90 s. 398; prop. 2016/17:180 s. 24; Strömberg & 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 f., 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 åt GLB 

framgår av SOU 1972:15 s. 3. 
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betänkanden.202 Att uppräkningen användes i samband med verksledningsbe-
slutet, som kommit att få stor betydelse gällande tolkningen av 12 kap. 1 och 
2 §§ RF203, kan nämnas särskilt.204 

I Förvaltningsutredningens betänkande återfinns också exempel på fak-
tiskt handlande. Bland annat nämns, likt de ovan redovisade remissvaren, 
undervisning, sjukvård och kommunikationer. Dessa uppgifter är sådana som 
har karaktär av service eller prestationer till den enskilde och utgör därför 
typiskt faktiskt handlande. Till denna grupp av uppgifter hänför Förvaltnings-
utredningen även informations- och rådgivning samt opinionsbildning.205 

En annan grupp av uppgifter som enligt Förvaltningsutredningen utgör 
faktiskt handlande är tillsyn, övervakning och inspektionsverksamhet. Som 
mer konkreta exempel inom denna grupp nämns polispatrullering, trafiköver-
vakning och arbetsplatskontroller. Samtidigt påpekar Förvaltningsutred-
ningen att ärenden som rör myndighetsutövning kan bli en indirekt följd av 
det faktiska handlandet. Det är således exempelvis en skillnad mellan under-
visningen och ett beslut om avstängning av en elev eller mellan arbetsplats-
kontrollen och eventuella efterföljande förelägganden.206 En jämförelse kan 
här göras med det som framgått ovan om att polisens operativa verksamhet 
ansetts utgöra faktiskt verksamhet. I linje med detta har Bull anfört att denna 
verksamhet ofta är att beteckna som faktiskt handlande och nämner, tange-
rande Förvaltningsutredningen, trafikövervakning, patrullering och besök i 
skolor som exempel.207 

Samtidigt måste, enligt min mening, beaktas att polisens operativa verk-
samhet generellt angivits som exempel på faktiskt handlande, vilket torde in-
begripa mer än de av Förvaltningsutredningen och Bull nämnda konkreta 
handlingarna. Helmius konstaterar att ”[v]arken polislagen eller LOB inne-
håller några regler om överklagande”.208 Hon hänvisar vidare till att ett antal 
förarbeten anger ”att polisverksamhet där överklaganderegler saknas alltid 
ska betraktas som faktiskt handlande”.209 I det första av de hänvisade utred-
ningsbetänkandena framgår att ett framträdande drag när det gäller förunder-
sökningsreglernas formella utformning är att ”lagstiftaren sett förfarandet 
uteslutande såsom ett faktiskt handlande”. I sammanhanget nämndes även att 
just avsaknaden av överklaganderegler är ett påfallande drag.210 Dessa slut-
satser har återupprepats och godtagits i senare utredningsbetänkanden och av 

 
202 Se ex. Holmberg m.fl. (2012) s. 560; Derlén, Lindholm & Naartijärvi (2025) s. 203; 

RÅ 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 närmare i det följande, särskilt 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 s. 46. Som framgått i avsnitt 3.4.2 gäller skillnaden även i förhållande 

när ett ärende anses föreligga.  
207 Se Bull (2008) s. 91; likalydande i Bull (2012) s. 11. 
208 Se Helmius (2021) s. 82. LOB är en förkortning för lagen (1976:511) om omhänder-

tagande av berusade personer m.m. 
209 Se Helmius (2021) s. 82, min kursivering. 
210 Se SOU 1976:47 s. 272. 
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JO.211 Då har även tydliggjorts att ”förundersökningsförfarandet rör sig om 
ett faktiskt handlande och inte är ett ärende i förvaltningslagens mening”.212 

Det behöver knappt nämnas att såväl åklagarens åtgärder som polisens 
verksamhet är en del i förundersökningsförfarandet. När det gäller bland an-
nat polisens brottsbekämpande verksamhet utöver förundersökningsförfaran-
det ansågs det ännu tydligare att det var fråga om faktiskt handlande.213 Trots 
att det första hänvisade ställningstagandet kring förundersökningsförfaran-
dets rättsliga status som faktiskt handlande är från 1970-talet ansågs alltså 
statusen av flera fortfarande vara densamma i slutet av 1990-talet.214 Det kan 
noteras att däremellan infördes polislagen (1984:387). Som exempel på fak-
tiskt handlande, som inte kan överklagas, har även JO nämnt just polisopera-
tiva beslut som bland annat kan fattas med stöd av polislagen.215 Intressant är 
som jag ser det benämningen av dessa som ”beslut” mot bakgrund av det som 
anförts i avsnitt 3.4.2 om ärende- och beslutsbegreppen. 

En viss nyansering av att förundersökningsförfarandet i sin helhet är att 
anse som faktiskt handlande framgår i en bilaga till ett av utredningsbetän-
kandena som hänvisats till ovan. Där påpekas att förundersökningen som fak-
tiskt handlande ska skiljas från att ”personer som berörs av en förundersök-
ning under förfarandets gång kan vara part i domstol i någon delfråga, t.ex. 
häktning eller beslag”.216 Som jag tolkar det utgör inte dessa ”delfrågor” fak-
tiskt handlande. Även om inte heller delfrågorna omfattas av tillämpnings-
området för FL genom det uttryckliga undantaget i 3 § FL för brottsbekäm-
pande verksamhet anser jag att de torde vara ärenden i den mening som avses 
i 12 kap. 2 § RF. Rimligen träffas då även åklagarens beslut med anknytning 
till dessa delfrågor – exempelvis om anhållande och häktningsframställan – 
av grundlagsbestämmelsen.217 

I vilken utsträckning polisens operativa verksamhet är att anse som faktiskt 
handlande och vad det innebär i förhållande till 12 kap. 2 § RF behandlas 
även närmare i avsnitten 3.4.4 och 5.1.  

Förvaltningsutredningen lyfte dessutom fram att initiativverksamhet och 
sådan förvaltningsverksamhet som handlar om sakkunskap i stor utsträckning 
utgör faktiskt handlande. Bland annat anges att ”[v]erksamheten kan inne-
hålla viktiga inslag av utvecklingsarbete, framåtsyftande eller omdanande 
verksamhet, som ofta initieras av förvaltningsmyndigheten själv inom ramen 
för givna regler, riktlinjer och anslag”.218 

Förvaltningsutredningen menade dessutom att organisation, planering och 
prioritering mellan olika insatser kunde föras till området för det faktiska 
handlandet.219 Samtidigt angavs att detta var exempel på ”generellt inriktat 

 
211 Se SOU 1998:46 s. 97; SOU 1999:53 s. 392 f., 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 s. 393, 413. 
215 Se JO 1999/2000 s. 60, särskilt 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 s. 46 f. 
219 Se SOU 1983:39 s. 98 f. 
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arbete” som regeringen därmed också kunde ge direktiv om.220 Som jag be-
dömer det kan alltså dessa exempel anses falla utanför ”det förbjuda området” 
redan på den grund att det inte handlar om ett ”särskilt fall”. Detta ligger i 
linje med vad som anförs i en av grundlagskommentarerna. Där framgår att 
det föreligger en lydnadsplikt gentemot regeringen ”inom hela fältet för ge-
nerellt inriktad verksamhet såsom planering och budgetarbete”. Fältet skiljs i 
kommentaren från de direktiv som kan ges för särskilda fall när det gäller 
faktiskt handlande och andra ärenden än sådana som rör myndighetsutövning 
eller lagtillämpning.221 

Verksledningskommittén kom att bygga vidare på Förvaltningsutredning-
ens arbete. I linje med grundlagspropositionen menade Verksledningskom-
mittén att det faktiska handlandet hos myndigheterna ”ligger helt inom ramen 
för regeringens bestämmanderätt”.222 Verksledningskommittén gav även ex-
empel på sådant faktiskt handlande. På ett, utifrån vad som hittills framgått, 
igenkännligt sätt nämns i kommitténs betänkande rådgivning, vård, undervis-
ning, byggande och transporter. Dessutom framgår att planering och utred-
ningsverksamhet ofta utgör faktiskt handlande.223 En fråga som uppkommer 
är i vilka fall planering och utredningsverksamhet inte är att anse som faktiskt 
handlande. Jag menar dock att även om det blir fråga om ärenden så torde 
planering och utredningsverksamhet i många fall vara av generell natur, dvs. 
inte ett ”särskilt fall”, och dessutom sakna element av myndighetsutövning 
eller lagtillämpning på så sätt att 12 kap. 2 § RF ändå inte blir tillämplig. Detta 
överensstämmer med vad Verksledningskommittén själv anförde om att den 
producerande verksamheten samt myndigheternas utredande, planerande och 
rationaliserande arbete faller utanför begreppen myndighetsutövning och lag-
tillämpning.224 

De ovan nämnda exemplen på faktiskt handlande överensstämmer i hög 
grad med de som återfinns inom förvaltningsrätten och som bland annat lyfts 
fram i förarbetena till nuvarande och tidigare förvaltningslagar. Flera av dessa 
exempel har redan framgått i avsnitt 3.4.2. Här kan ändå för tydlighetens skull 
nämnas bland annat föreläsningar, operationer, trafikdirigering, biljettkon-
troller, spårvagnstrafik och sopkörning.225  

3.4.4 Gränslandet 
Mot bakgrund av föregående avsnitt kan konstateras att gränsen mellan 
ärende och faktiskt handlande inte är helt klar. Jag gör bedömningen att det 
hade varit möjligt att argumentera för att flera av de exempel på faktiskt hand-
lande som lyfts fram ovan är att anse som ärenden. Med det sagt behöver det 
inte vara korrekt att se dem som ärenden. Här kan påminnas 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 Förvaltningsutredningen; avsnitt 3.3, avsnitt 3.4.2, 

avsnitt 3.5.3, avsnitt 3.6.3. 
225 Se bl.a. 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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förarbetena till nuvarande och tidigare förvaltningslagar har anförts att det 
kan vara svårt att avgöra när ett ärende inletts i fråga om tillsyns-, inspektions- 
och polisverksamhet.226  

Även gränsdragningen mellan faktiskt handlande och myndighetsutövning 
har pekats ut som en svårighet.227 Vid första anblick menar jag att denna syn-
punkt inte är helt enkel att förstå vad avser 12 kap. 2 § RF. Anledningen är 
att såsom grundlagsbestämmelsen är utformad så avgörs först om det är fråga 
om ett faktiskt handlande eller inte. Om det är fråga om ett faktiskt handlande 
blir frågan om myndighetsutövning inte aktuell. Det är enbart när det handlar 
om beslut i ett ärende som det även måste avgöras huruvida detta ärende rör 
myndighetsutövning mot en enskild eller en kommun.228 Riktigt så enkelt är 
det dock inte. En möjlighet är att förekomsten av någon slags karaktär av 
myndighetsutövning kan vara en faktor i huruvida något ska betraktas som 
faktiskt handlande eller inte.229 

Den flytande gränsen mellan ärende och faktiskt handlande kan enligt min 
mening illustreras med en parallell till FL. Faktiskt handlande, däribland flera 
av de ovan nämnda exemplen, skulle kunna få sådana faktiska verkningar för 
en enskild att det ska anses föreligga ett överklagbart beslut enligt 41 § FL. 
Det är tydligt i förarbetena och i rättspraxis att ett beslut i FL:s mening inte 
måste ha en viss form.230 Förekomsten av ett beslut är vidare en central aspekt 
i definitionen av vad som är ett ärende och i bedömningen av om ett ärende 
anses föreligga. I sådant fall skulle alltså ett från början faktiskt handlande 
retroaktivt kunna definieras om till ett ärende. Denna ärendehandläggning gör 
också att FL blir tillämplig utifrån 1 § FL. Med andra ord bestäms lagens till-
lämplighet i det givna fallet baklänges. 

Ett liknande resonemang kan även föras i förhållande till myndighetsutöv-
ning. När ett faktiskt handlande innefattar myndighetsutövning i vid mening, 
dvs. att det offentliga på något sätt använder makt eller tvång gentemot en 
enskild, kan handlandet sägas ha sådana faktiska verkningar att det föreligger 
ett överklagbart beslut och därmed även ett ärende.231 Samtidigt är det svårt 
att se momentana oskrivna ”beslut” som överklagbara, 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.; Sundström 

(2024) s. 224; jfr bilaga 4 i SOU 2008:118 s. 97; Bull (1999) s. 114; Heckscher (2008) 
s. 146 f. 

228 Jfr prop. 1971:30 s. 334; remissyttrandet från Juridiska fakultetsnämnden vid Lunds 
universitet, återgivet 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; RÅ 2004 

ref. 8; HFD 2018 ref. 23 och där angivna rättsfall; jfr avsnitt 3.4.2. 
231 Jfr ex. JO 1999/2000 s. 60; Johansen (2019) s. 172, 220–225, 260 f. Gränsdragningen 

mellan faktiskt handlande och myndighetsutövning kan sägas ha haft större betydelse när 
tidigare förvaltningslagar gällde eftersom tillämpningsområdet då delvis begränsades till 
ärenden som avsåg myndighetsutövning, se 1 och 3 §§ 1971 års FL respektive 1, 14–18, 20–
21, 26 §§ 1986 års FL. Det var också en slående likhet mellan Förvaltningslagsutredningens 
definition av myndighetsutövning respektive förslag till bestämmelse om besluts överklag-
barhet, se SOU 2010:29 s. 102, 630 ff.; jfr nedan och avsnitt 3.5.1. 
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inte är fråga om rent faktiskt handlande. Detta eftersom den beständighet som 
torde krävas för överklagande saknas.232 

Som redan framgått har polisoperativa ”beslut” i regel ansetts som faktiskt 
handlande. Samtidigt kan det vara så att även polisoperativa beslut i ett visst 
skede i stället ska anses ske inom ramen för ett förvaltningsrättsligt ärende. I 
ett av de ovan hänvisade JO-besluten menade JO att ett i grunden polisopera-
tivt beslut om tillträdesförbud i det aktuella fallet skulle anses vara ett över-
klagbart beslut enligt FL med anledning av den relativt långa tiden som be-
slutet gällde.233 Detta får förstås som att ett ärende därigenom också förelåg. 
JO har även i senare beslut gett uttryck för att graden av inskränkning för en 
enskild är avgörande för om en åtgärd som vidtagits av en myndighet ska 
anses vara faktiskt handlande eller inte.234 Av Johansen beskrivs detta som en 
fråga om när faktiskt handlande övergår till myndighetsutövning. I någon me-
ning omdefinieras då det ”faktiska handlandet” först till ärenden.235 Förhål-
landet mellan ärendehandläggning, faktiskt handlande och myndighetsutöv-
ning behandlas även i avsnitt 3.5.1. 

De polisoperativa besluten används även i förarbetena till FL för att illu-
strera gränszonen mellan ärendehandläggning och faktiskt handlande. I För-
valtningslagsutredningens betänkande uttrycks detta på följande sätt. 

I vissa fall kan de båda typerna av aktivitet också sägas samman-
falla. En rudimentär handläggning och ett beslut kan t.ex. döljas i 
ett faktiskt handlande, då polisen tillgriper våld för att bemästra 
störningar av den allmänna ordningen och säkerheten. Även om 
beslutet i ett sådant fall inte kommer till synligt uttryck utan ligger 
inneslutet i den viljeyttring från polismannen som manifesteras i 
våldsanvändningen, är det dock fråga om regeltillämpning, som 
förutsätter reflexion och överväganden – i någon mån ”handlägg-
ning” – av den som ”beslutar” att agera.236 

I propositionen görs ett liknande uttalande med följande lydelse. 

I gränszonen märks t.ex. åtgärder som kännetecknas av att de in-
nebär ett ingripande som till synes inte föregåtts av någon hand-
läggning och där det finns ett mycket nära tidsmässigt samband 
mellan myndighetsföreträdarens ställningstagande att ingripa och 
den faktiska åtgärden. Ett exempel som illustrerar en sådan situ-
ation är polismannens ingripande med våldsanvändning mot ord-
ningsstörande verksamhet. En sådan åtgärd får vidtas bara om 
vissa rättsliga förutsättningar är uppfyllda och det krävs därför 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 ff. 
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 ställningstagande, dvs. ett beslut av den myndighetsperson 
som handlar innan åtgärden vidtas.237 

Även om de citerade styckena ur förarbetena ger intryck av att polisiära in-
gripanden kan ses som ärendehandläggning i FL:s mening innebär inte detta, 
som jag ser det, att ingripandena nödvändigtvis måste ses som ärendehand-
läggning. Det enda som kan sägas med någorlunda säkerhet är att det är fråga 
om gränsfall. Mot bakgrund av det som sagts om polisens operativa verksam-
het i övrigt, i avsnitt 3.4.3 och ovan, finns skäl att fortsatt låta denna verksam-
het i huvudsak utgöra faktiskt handlande. Detta menar jag gäller särskilt i för-
hållande till bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF som kommit till i en tidigare 
kontext med en eventuellt snävare förståelse av ärendebegreppet. 

Samtidigt kan gränsdragningsproblematiken mellan ärendehandläggning 
och faktiskt handlande när det gäller polisverksamhet delvis undvikas inom 
ramen för FL genom att brottsbekämpande verksamhet enligt 3 § FL uttryck-
ligen undantas från 9 § andra stycket och 10–49 §§ FL.238 En jämförelse kan 
göras med ett annat verksamhetsområde som i tidigare förvaltningslagar hade 
ett uttryckligt undantag, nämligen hälso- och sjukvård. När detta undantag 
infördes i 1971 års FL angavs i propositionen en anledning vara att det ”i 
synnerhet på sjukvårdsområdet kan […] råda tvekan om när myndighets åt-
gärd skall anses utgöra ett ärende och sålunda falla inom lagens tillämpnings-
område”.239 Denna gränsdragningsproblematik uppmärksammades även i 
propositionen till 1986 års FL.240 Genom att en verksamhet tillerkänns ett ut-
tryckligt undantag kan en rättsutveckling undvikas där åtgärder som lagstif-
taren avsett ska utgöra faktiskt handlande så småningom ses som ärendehand-
läggning.  

Det som hittills anförts i förhållande till FL skulle ändå kunna öppna upp 
för en utvidgad syn på ärendehandläggning och ett potentiellt mycket omfat-
tande ärendebegrepp på ett sätt som jag menar inte torde ha varit avsett i för-
hållande till 12 kap. 2 § RF. Som jag ser det kan det ha skett en utveckling 
där ärendebegreppet i RF är snävare och delvis skiljer sig från ärendebegrep-
pet enligt nuvarande FL.241 Utöver det som redan framgått ur förarbetena kan 
i detta avseende två skillnader mellan nuvarande FL och tidigare förvaltnings-
lagar noteras. Den första gäller att det tidigare var förekomsten av 

 
237 Se prop. 2016/17:180 s. 24. 
238 I propositionen anges dock inte ett sådant undvikande vara det huvudsakliga syftet. I 

stället motiveras undantaget med att rättssäkerhetskrav på förfarandet inom dessa verksam-
heter redan följer av ex. RB och polislagen som i flera avseenden är strängare och mer detal-
jerade än i FL samt att det utan undantaget dessutom skulle finnas en risk för osäkerhet gäl-
lande vilka förfaranderegler som ska tillämpas, se prop. 2016/17:180 s. 30 ff. I SOU 1999:53 
s. 392 f. antyds dock att undantaget i då 1986 års FL kan kopplas till att den brottsbekäm-
pande verksamheten är att anse som faktiskt handlande. 

239 Se prop. 1971:30 s. 335. 
240 Se prop. 1985/86:80 s. 82. En avvikande uppfattning framfördes dock av utredningarna 

bakom lagen som föreslog att undantagen skulle slopas, se SOU 1983:73 s. 51 f. I och med 
nuvarande FL försvann undantaget för hälso- och sjukvården då gränsdragningssvårigheterna 
inte ansågs tillräckliga för att motivera ett generellt undantag från de rättssäkerhetsgarantier 
som FL ger, se SOU 2010:29 s. 121 ff.; prop. 2016/17:180 s. 33 f. 

241 Jfr Johansen (2019) s. 260 f.; Helmius (2021) s. 84 f. 
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myndighetsutövning som ofta hamnade i förgrunden eftersom tillämpnings-
området för tidigare förvaltningslagar delvis begränsades till myndighetsut-
övningsärenden. Med nuvarande FL utmönstrades begreppet myndighetsut-
övning ur lagen. Därmed blir det i stället förekomsten av ärendehandläggning 
som hamnar i förgrunden.242 Den andra skillnaden gäller att det i tidigare för-
valtningslagar inte fanns någon uttrycklig bestämmelse om besluts överklag-
barhet.243 Därmed menar jag att det då också fanns ett större utrymme att i 
förarbeten och praxis hänföra vissa företeelser till kategorin faktiskt hand-
lande, företeelser som med nuvarande bestämmelse i 41 § FL skulle vara att 
anse som överklagbara beslut. 

Ärende- och beslutsbegreppen har med andra ord kanske vidgats i och med 
nuvarande FL, vilket får till följd att fler åtgärder numera ska anses ingå i 
ärendehandläggning på så sätt att FL blir tillämplig. Det betyder dock inte per 
automatik att betydelsen av ”besluta i ett ärende” i 12 kap. 2 § RF också ska 
vidgas.244 

3.5 … som rör myndighetsutövning mot en enskild 
eller mot en kommun … 

Det är inte all ärendehandläggning som omfattas av bestämmelsen i 12 kap. 
2 § RF utan endast sådan som rör ”myndighetsutövning mot en enskild eller 
mot en kommun” eller ”tillämpning av lag”. Dessa rekvisit är alternativa till 
skillnad mot de övriga kumulativa rekvisiten. I detta avsnitt behandlas när-
mare vad myndighetsutövning innebär i sammanhanget. I nästkommande av-
snitt, avsnitt 3.6, görs detsamma avseende tillämpning av lag. 

3.5.1 Myndighetsutövningens kännetecken 
Med ”myndighetsutövning” avses enligt propositionen till RF ”utövning av 
befogenhet att för enskild bestämma om förmån, rättighet, skyldighet, disci-
plinär bestraffning eller annat jämförbart förhållande”.245 Denna definition 
härstammar från 3 § 1971 års FL som stadgade att vissa av lagens bestäm-
melser endast gällde i den mån det var fråga om sådan utövning. Detta innebär 
enligt min mening också att begreppet myndighetsutövning i RF som ut-
gångspunkt ska ges samma mening som inom förvaltningsrätten.246 

Till skillnad från begreppen ärende, beslut och faktiskt handlande har det 
alltså funnits en legaldefinition av myndighetsutövning. Benämningen ”myn-
dighetsutövning” fanns dock inte med i lagtexten i 1971 års FL utan enbart i 
förarbetena. I 1986 års FL var situationen den omvända. Termen 

 
242 Jfr prop. 2016/17:180 s. 48–55. 
243 Jfr prop. 2016/17:180 s. 248–260. 
244 Jfr kapitel 4. Verksledningskommittén anförde att numera 12 kap. 2 § RF bara avser 

”ärenden i administrativ mening”, se SOU 1985:40 s. 36, min kursivering. Detta menar jag 
ger en antydan om en snävare syn på ärendebegreppet. För kritik mot Verksledningskommit-
téns beskrivning, se Ragnemalm (1986) s. 2 f. 

245 Se 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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”myndighetsutövning” användes då i vissa bestämmelser för att avgränsa till-
lämpningsområdet medan legaldefinition saknades.247 I förarbetena anges 
dock att begreppet myndighetsutövning ska ges samma innebörd som i 1971 
års FL med tillhörande rättspraxis.248 

Begreppet myndighetsutövning utmönstrades i och med nuvarande FL. Så-
väl 1971 års som 1986 års FL är upphävda och därmed även legaldefinitionen 
och begreppets användning i lagtexten i en förvaltningslag. Utmönstringen av 
myndighetsutövning ur FL ska dock inte leda till att begreppets innebörd för-
ändras när begreppet används i andra lagar, såsom RF.249 Legaldefinitionen 
och tidigare förarbeten blir således fortfarande vägledande i förståelsen av 
myndighetsutövning inom ramen för 12 kap. 2 § RF.250 

Strömberg konstaterar att legaldefinitionen i 3 § 1971 års FL är så allmänt 
hållen att den kräver ytterligare precisering samt att den metod som valts för 
sådan precisering är motivuttalanden. Han ifrågasätter dock om motivuttalan-
dena är tillräckligt klargörande.251 

I förarbetena till nuvarande och tidigare förvaltningslagar utvecklas inne-
börden av myndighetsutövning utöver legaldefinitionen i 3 § 1971 års FL. 
Dessutom ges exempel på vad som är att anse som myndighetsutövning och 
vad som faller utanför begreppet. Det framgår i förarbetena att myndighets-
utövning handlar om beslut som ytterst är uttryck för samhällets makt över 
medborgarna.252 Därmed omfattas inte, som utgångspunkt, sådana åtgärder 
som även enskilda har möjlighet att vidta i förhållande till varandra.253 Vidare 
tydliggörs, vilket även framgår av legaldefinitionen, att myndighetsutövning 
kan handla både om förpliktande och gynnande beslut för den enskilde. Med 
andra ord handlar det om beslut som för enskilda får bestämda positiva eller 
negativa rättsverkningar.254  

Karaktäristiskt för myndighetsutövning är att den enskilde vid såväl för-
pliktande som gynnande beslut ska stå i något slags beroendeförhållande 
gentemot det beslutsfattande organet. Vid förpliktande beslut, såsom förbud 
och förelägganden, handlar beroendet om att den enskilde riskerar att utsättas 
för tvångsmedel om beslutet inte följs. Vid gynnande beslut ligger beroendet 
i att den enskilde måste vända sig till myndigheten för att exempelvis få en 
förmån och där myndighetens tillämpning av aktuella bestämmelser sedan är 
av avgörande betydelse för den enskilde.255  

Elementet av offentlig makt kan sägas vara tydligare när ett gynnande be-
slut handlar om att en myndighet ger tillstånd för en annars förbjuden verk-
samhet eftersom endast en myndighet kan fatta den typen av beslut. Om det 
gynnande beslutet gäller någon form av ekonomiskt bidrag är elementet av 

 
247 Se 14–18, 20–21, 26 §§ 1986 års FL. 
248 Se prop. 1985/86:80 s. 55; SOU 1983:73 s. 50 f. 
249 Se prop. 2016/17:180 s. 47, 50 f.; SOU 2010:29 s. 103, 110. 
250 Jfr Strömberg & Lundell (2022) s. 19 f. 
251 Se Strömberg (1972) s. 253. 
252 Se prop. 1971:30 s. 331; prop. 2016/17:180 s. 47 f., 50. 
253 Se Hallberg (2017) s. 267. 
254 Se prop. 1971:30 s. 331; prop. 2016/17:180 s. 50; SOU 2021:25 s. 176. 
255 Se prop. 1971:30 s. 331; SOU 1994:117 s. 198; SOU 2010:29 s. 102. 
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offentlig makt inte lika framträdande. Detta eftersom nästintill identiska fö-
reteelser återfinns mellan enskilda, exempelvis när en stiftelse ger bidrag. Att 
det ändå är fråga om myndighethetsutövning vid en myndighets bidragsgiv-
ning beror enligt Strömberg på att den sker genom tillämpning av offentli-
grättsliga regler som begränsar myndighetens handlingsfrihet. Därför menar 
han också att en verksamhets bundenhet av offentligrättsliga regler är en del 
i innebörden av myndighetsutövning.256 Även i förarbetena finns uttalanden i 
en liknande riktning. Där framgår att det förutsätts att befogenheten att be-
stämma grundar sig på författning eller beslut av regeringen eller riksda-
gen.257 Att det ska vara fråga om tillämpning av offentligrättsliga bestämmel-
ser tydliggjordes även av Förvaltningslagsutredningen.258 Befogenheter som 
grundar sig på civilrättsliga259 regler utgör därför inte myndighetsutövning, 
även om distinktionen mellan offentligrättslig och civilrättslig reglering inte 
alltid är helt enkel att upprätthålla.260 

Uttrycket ”bestämma om” i legaldefinitionen innebär enligt förarbetena 
dels att det endast är när ärenden mynnar ut i bindande beslut som det är fråga 
om myndighetsutövning, dels att det handlar om ärenden där saken ensidigt 
avgörs av en myndighet. Ensidigheten och det ovan beskrivna beroendeför-
hållandet ger vid handen att det vid frivilliga åtaganden inte kan vara fråga 
om myndighetsutövning, något jag återkommer till i avsnitt 3.5.3 gällande 
vad som inte är att anse som myndighetsutövning.261 

I såväl de tidigare förvaltningslagarna som i 12 kap. 2 § RF har myndig-
hetsutövning endast aktualitet när det föreligger ett ärende i förvaltningsrätt-
slig mening. Detta tillsammans med att det ska vara fråga om bindande beslut 
leder som jag ser det till att begreppet ska ges en förhållandevis snäv innebörd 
i det aktuella sammanhanget.262 Bland annat kan begreppet myndighetsutöv-
ning i praktiken sägas ha en vidare innebörd inom straffrätten och skade-
ståndsrätten där sikte tas även på faktiska handlingar. Detta har ansetts skilja 
sig från myndighetsutövning i de tidigare förvaltningslagarnas mening som 
inte omfattade myndighetsutövning genom faktiska handlingar.263 I förarbe-
tena till bestämmelserna om straffansvar för tjänstefel anförs att även faktiska 
åtgärder som inte föregåtts av formliga beslut omfattas. Som exempel nämns 
en polismans dirigerande av trafik eller ingripande för att upprätthålla allmän 

 
256 Se Strömberg (1972) s. 250; jfr Strömberg & Lundell (2022) s. 20 f.; SOU 2010:29 s. 

102. 
257 Se prop. 1971:30 s. 333 f. 
258 Se SOU 2010:29 s. 102. 
259 Även kallat ”privaträttsliga”. 
260 Se prop. 1971:30 s. 332; SOU 2010:29 s. 102; Eka m.fl. (2018) s. 599; von Essen 

(2024b) s. 28; Strömberg & Lundell (2022) s. 21. Jfr även avsnitt 3.5.2–3. 
261 Se prop. 1971:30 s. 331 f. 
262 Genom att myndighetsutövning även innefattar gynnande beslut om exempelvis för-

måner kan begreppet förvisso sägas ha en mer vidlyftig mening än den allmänspråkliga, jfr 
Strömberg (1972) s. 249 ff.; SOU 2010:29 s. 101 f. 

263 Se Strömberg (1972) s. 248; Marcusson (1989) s. 210, 227, 240 ff. Jfr dock Strömberg 
& Lundell (2022) som är en förvaltningsrättslig framställning där det anförs att ”rent faktiskt 
åtgärder som innebär [ingrepp i personlig frihet eller egendom]” hör till myndighetsutöv-
ningen ”antingen de grundas på formliga beslut eller inte”, se s. 20, min kursivering. Jfr även 
nedan med hänvisning till Johansen (2019), särskilt s. 258 ff.  
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ordning, dvs. sådant som inom förvaltningsrätten faller utanför begreppen 
ärende och myndighetsutövning.264 Liknande exempel ges i förarbetena till 
skadeståndslagen (1972:207).265 Dessutom utvidgas tillämpningsområdet 
inom både skadestånds- och straffrätten genom att uttrycket ”vid myndighets-
utövning” används i lagtexten. På så sätt omfattas även faktiska handlingar 
som är led i myndighetsutövningen. Det kan handla om handläggningsåtgär-
der samt vissa faktiska handlingar som står i ett nära samband med ärenden 
som avser myndighetsutövning eller med verkställighet av beslut av denna 
karaktär.266  

Inom förvaltningsrätten kan sägas att det endast är det slutliga beslutet i ett 
ärende som kan innebära myndighetsutövning. Åtgärder under handlägg-
ningen före beslutet eller under verkställigheten efter beslutet är att anse som 
faktisk verksamhet eller faktiskt handlande och kan inte i sig betraktas som 
myndighetsutövning. Enligt Johansen kan det beskrivas som att åtgärder un-
der handläggning eller verkställighet som är ingripande för den enskilde och 
som har myndighetsutövningskaraktär konsumeras av det centrala beslutet.267 

Inom ramen för 12 kap. 2 § RF torde myndighetsutövningens räckvidd 
som utgångspunkt begränsas på samma sätt som nu framgått.268 Detta följer 
av att begreppet lånats från förvaltningsrätten och endast gäller beslutsfattan-
det i ärenden. Som redan påpekats framgår i motiven dessutom uttryckligen 
att faktiskt handlande inte ska omfattas. Vidare anförs i motiven att bestäm-
melsen riktar sig mot den egentliga rättstillämpningen.269 

Johansen ger samtidigt uttryck för en viss moderering av den förefallande 
snäva synen på myndighetsutövning. Han menar nämligen att vissa åtgärder 
under handläggning och verkställighet kan anses vara egna beslut och ären-
den i förvaltningsrättslig mening, exempelvis på grund av procedurbestäm-
melser eller åtgärdernas allvarlighet. På ett liknande sätt skulle ett faktisk 
handlande som inte föregåtts av något formligt beslut kunna anses vara ett 
myndighetsutövningsbeslut i efterhand.270 Jag anser att sådana undantag gör 
att viss oklarhet kvarstår kring hur långt myndighetsutövningsbegreppet 
sträcker sig.271 

 
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 f.; 

Strömberg & Lundell (2022) s. 21. Tillämpningsområdet var tidigare mer inskränkt inom 
straffrätten och omfattade endast åtgärder som utgjorde myndighetsutövning, jfr Marcusson 
(1989) s. 227, 242. Detta ändrades genom att riksdagen godtog regeringens förslag i prop. 
1988/89:113 om att bland annat i lagtexten byta ut ”i” mot ”vid” myndighetsutövning, likt 
vad som redan var fallet inom skadeståndsrätten. Jfr även Hallberg (2017) s. 263 f., not 38. 

267 Se Johansen (2019) s. 258 ff. 
268 Jfr remissyttrandet från Juridiska fakultetsnämnden vid Lunds universitet, återgivet i 

SOU 1985:40 s. 37, där det i en parentes framgår följande: ”märkligt nog faller faktisk verk-
samhet, som utgör myndighetsutövning, inte under RF l l:7 [numera 12:2]”. 

269 Se prop. 1973:90 s. 397 f.; jfr SOU 2021:25 s. 177. Jfr även kapitel 4. 
270 Se Johansen (2019) s. 259; jfr avsnitt 3.4.4. 
271 För kritik gällande begreppets oklarhet, se bl.a. SOU 2010:29 s. 101 f.; Strömberg 

(1972) s. 252 f. Intressant är att Förvaltningslagsutredningen beskrev myndighetsutövning 
som ”ett i offentligrättsliga normer grundat beslutsfattande, som i väsentlig mån påverkar 
den enskildes personliga eller ekonomiska situation”, vilket är nästintill likalydande med 
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3.5.2 Inom myndighetsutövning 
Det är nu möjligt att ge några konkreta exempel på beslut i ärenden som rör 
myndighetsutövning och som tydligt faller inom ”det förbjudna området” en-
ligt 12 kap. 2 § RF. Regeringen får då i ett särskilt fall inte bestämma hur en 
myndighet ska besluta även om den lyder under regeringen. 

Myndighetsutövning kan handla om beslut med positiva rättsverkningar, 
exempelvis Länsstyrelsens beslut om tillstånd för miljöfarlig verksamhet, vil-
ket kan sägas vara ett beslut om en ”rättighet”.272 Som ”förmåner” anges i 
propositionen till 1971 års FL såväl sociala förmåner som förmåner av annan 
natur.273 Detta kan konkretiseras med beslut om studiemedel enligt studie-
stödslagen (1999:1395)274 eller beslut om statliga stöd av olika slag till en-
skilda verksamhetsutövare.275 Regeringen kan meddela gynnande offentli-
grättsliga föreskrifter med stöd av restkompetensen i 8 kap. 7 § RF men inte 
ge direktiv till beslutsmyndigheten om exempelvis vem som ska få ett bidrag 
eller hur stort bidraget ska vara.276 

Typiska utslag av myndighetsutövning har anförts vara ”beslut, varigenom 
den enskilde åläggs att göra, tåla eller underlåta något”.277 Det handlar då om 
myndighetsutövning som innebär ”skyldigheter” eller ”negativa rättsverk-
ningar”. Närmare exempel i detta avseende är att länsstyrelsen kan besluta 
om förelägganden för efterlevnad av djurskyddslagen (2018:1192), varav 
vissa kan förenas med vite.278 Här kommer alltså beroendeförhållandet till 
uttryck genom risken för att utsättas för tvångsmedel.  

I legaldefinitionen från 1971 års FL nämns även att myndighetsutövning 
kan gälla ”disciplinär bestraffning”. I samband med ämbetsmannareformen 
år 1975 byttes uttrycket ”disciplinär bestraffning” i legaldefinitionen ut mot 
”disciplinpåföljd” samtidigt som ”avskedande” lades till. Skälet var att av-
skedande inte längre skulle vara en disciplinpåföljd.279 Därtill framgår i för-
arbetena till 1971 års FL att vissa beslut om tillsättning av en tjänst hör till 
myndighetsutövning. Att det finns ett avtal, såsom ett anställningsavtal, ute-
sluter alltså inte att anknytande frågor kan utgöra myndighetsutövning. Detta 
beror på att just de nämnda frågorna inte kunde regleras på avtalsrättslig väg 

 
förslaget till bestämmelse om överklagbara beslut, se SOU 2010:29 s. 102, 630 ff. Detta me-
nar jag öppnar upp för att begreppet myndighetsutövning blir mer vidsträckt än tidigare av-
sett, jfr avsnitt 3.4.4. 

272 Se miljöbalken (1998:808) och miljöprövningsförordningen (2013:251); jfr prop. 
1971:30 s. 333. Notera att en rättighet för någon kan vara en skyldighet för en annan som ex. 
får tåla det tillåtna. 

273 Se prop. 1971:30 s. 333. 
274 Jfr HFD 2015 ref. 6. 
275 Ex. Naturvårdsverkets beslut enligt förordningen (2015:517) om stöd till lokala kli-

matinvesteringar. 
276 Se prop. 1973:90 s. 210; Strömberg (1999) s. 160 ff.; jfr bilaga 4 i SOU 2008:118 s. 

97. Bidrag förutsätter dock att riksdagen anslagit medel och riksdagen kan inskränka rege-
ringens normgivningskompetens med stöd av 8 kap. 8 § RF. Ibland finns således de grund-
läggande 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. avsättning var en disciplinpåföljd. 
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utan bestämdes helt av offentligrättsliga regler. Detta till skillnad från löne-
frågor som är avtalsbart och därmed inte myndighetsutövning.280  

Det har emellertid skett en utveckling i regleringen av offentliga anställ-
ningar sedan 1970-talet i riktningen att offentliga anställningar i större ut-
sträckning ska likna privata anställningar.281 Genom införandet av nuvarande 
LOA slopades regler om avskedande i lagen och numera gäller bestämmel-
serna i LAS om avskedande också på den statliga sektorn, likt uppsägningar. 
Medan LOA är en offentligrättslig reglering är LAS civilrättslig och rätts-
handlingar som grundar sig på den senare är därför inte att anse som myndig-
hetsutövning.282 Vare sig uppsägning eller avskedande utgör alltså myndig-
hetsutövning med gällande regelverk.283 

Tjänstetillsättning torde dock fortsatt vara att anse som myndighetsutöv-
ning, inte minst på grund av regleringen av förfarandet i LOA och anställ-
ningsförordningen (1994:373) samt grundlagsbestämmelserna i bland annat 
12 kap. 5–7 §§ RF.284 Samtidigt innebär detta i praktiken inte någon större 
inskränkning av regeringens befogenheter eftersom huvudregeln enligt 
12 kap. 5 § RF är att det är regeringen som anställer arbetstagare vid förvalt-
ningsmyndigheter som lyder under regeringen. Denna uppgift kan sedan av 
regeringen delegeras till en myndighet.285 Regeringen innehar med andra ord 
utnämningsmakten.286 

Noteras ska att även myndighetsutövning mot kommuner287 innefattas i 
tillämpningsområdet för 12 kap. 2 § RF, utöver myndighetsutövning mot en-
skilda – dvs. privata fysiska och juridiska personer. Detta skiljer sig från tidi-
gare förvaltningslagar där myndighetsutövning alltid var mot enskild.288 Det 
finns olika typer av tillsyn över kommunala verksamheter som utövas av för-
valtningsmyndigheter under regeringen. Ett exempel är tillsyn enligt skolla-
gen (2010:800) som bland annat utövas av Statens skolinspektion (Skolin-
spektionen). Skolinspektionen kan utifrån sin tillsyn bland annat besluta om 
förelägganden gentemot en kommun om skolverksamheten inte uppfyller 

 
280 Se prop. 1971:30 s. 332; jfr bl.a. SOU 1994:117 s. 198 f. 
281 Jfr prop. 1993/94:65 s. 29 ff.; SOU 1992:60 s. 11, 111 ff., 126 ff. Den offentligrättsliga 

regleringen skulle framför allt reserveras för sådant som hade betydelse för medborgarna, 
exempelvis på grund av det offentligas maktutövning. 

282 Se prop. 1993/94:65 s. 60 f., 90 ff.; SOU 1992:60 s. 11, 125, 162 f., 222. 
283 Se Eka m.fl. (2018) s. 599. Jfr dock von Essen (2024b) där det på ett försiktigare sätt 

anförs att ”avskedande numera inte fullt ut [är] ett utslag av myndighetsutövning”, se s. 28, 
min kursivering. I doktrinen har det till och med ifrågasatts om meddelandet av disciplinpå-
följder utgör myndighetsutövning utifrån likheter med privata anställningar, se Strömberg & 
Lundell (2022) s. 20; Hallberg (2017), särskilt 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. Angående reglernas offentligrättsliga na-
tur, jfr ex. Hallberg (2017) s. 272 f. 

285 I 23 § myndighetsförordningen (2007:515) finns en generell delegation med undantag 
för myndighetsledning. Regeringen kan dock i teorin närsomhelst ändra denna ordning. 

286 Se Eka m.fl. (2018) s. 606 f. 
287 ”Kommun” i RF:s mening innebär både kommuner och regioner i kommunalrättslig 

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. 

288 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.289 I avsnitt 3.4.2–4 har anförts att tillsyn och liknande i sig normalt 
sett utgör faktiskt handlande. I den mån handlandet leder till förvaltningsrätts-
liga beslut, till exempel om förelägganden, uppstår vid något tillfälle dessför-
innan ett ärende som kan röra myndighetsutövning. När Skolinspektionens 
fattar beslut om föreläggande är det enligt min mening att anse som ett beslut 
i ett ärende som rör myndighetsutövning mot en kommun. 

Dessutom kan beslut som indirekt får positiva eller negativa rättsverk-
ningar, genom att ha betydelse för senare beslut, utgöra myndighetsutöv-
ning.290 Därmed innebär olika typer av registreringsbeslut och liknande myn-
dighetsutövning, exempelvis folkbokföring,.291 Vidare är normbeslut, dvs. 
meddelande av föreskrifter enligt 8 kap. RF, att anse som myndighetsutöv-
ning.292 Jag anser att även sådana beslut kan sägas ha mer indirekt betydelse 
för enskilda eftersom det framför allt är vid beslut där en norm tillämpas som 
verkningarna blir tydligt kännbara för en enskild.293 Som konstaterats i avsnitt 
3.3 är samtidigt normbeslut inte att anse som ett beslut i ett särskilt fall. Att 
normbesluten rör myndighetsutövning är därför inget hinder mot regeringens 
direktivrätt utifrån 12 kap. 2 § RF.294 

3.5.3 Utom myndighetsutövning 
Mot bakgrund av det redan anförda är det också möjligt att närmare precisera 
några tydliga fall när det inte är fråga om myndighetsutövning. Samtidigt ska 
det i förhållande till 12 kap. 2 § RF påminnas om att sådant som inte utgör 
myndighetsutövning ändå kan utgöra tillämpning av lag och därmed falla 
inom grundlagsbestämmelsens tillämpningsområde. 

Först kan sägas det närmast uppenbara i att råd, upplysningar och andra 
oförbindande beslut inte kan utgöra myndighetsutövning.295 Som delvis redan 
visats ovan i avsnitt 3.5.1, faller därutöver civilrättsligt grundade beslut och 
ärenden där saken inte avgörs ensidigt av en myndighet utanför begreppet 
myndighetsutövning. Ärenden om ingående av avtal, upphandling, affärs-
verksamhet, egendomsförvaltning och civilrättsligt reglerade mellanhavan-
den, såsom tillämpning av avtal eller civilrättsliga regler, utgör således inte 
myndighetsutövning.296 Det allmännas relation med enskilda bestäms främst 
av ärenden av sådan art när det gäller myndigheters service- och produktions-
verksamhet.297  

 
289 Se 2 kap. 2 §, 26 kap. 2–3, 10, 27 §§ skollagen. 
290 Se SOU 1983:73 s. 49. 
291 Jfr SOU 1972:1 s. 131; von Essen (2024b) s. 28; Strömberg & Lundell (2022) s. 21. 
292 Se prop. 1971:30 s. 335. 
293 Jfr prop. 2016/17:180 s. 257 f.; 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), Förvaltningsrättens grunder, s. 27; Ström-

berg & Lundell (2022) s. 21; Strömberg (1972) s. 249. Många gånger är det vid lämnande av 
upplysningar och dylikt inte ens fråga om ärenden eller beslut i förvaltningsrättslig mening, 
jfr avsnitt 3.4.3; prop. 2016/17:180; SOU 2010:29 s. 98. 

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

297 Jfr prop. 1971:30 s. 279. Sådan verksamhet är dessutom i ofta att anse som faktiskt 
handlande, jfr avsnitt 3.4.3. 
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Även när en myndighet genom en författning har getts bestämmanderätt i 
ett visst avseende behöver det inte vara fråga om myndighetsutövning om det 
rör sig om åtgärder som är ett led i en affärsverksamhet.298 På ett liknande sätt 
är offentlig upphandling inte att anse som myndighetsutövning trots att denna 
i huvudsak genomförs med stöd av offentligrättslig reglering i bland annat 
LOU.299 Anledningen till detta anges av von Essen vara att det ”inte är fråga 
om samhällets fördelning av förmåner och rättigheter utan om affärsmässiga 
transaktioner” på sådant sätt att det för myndighetsutövning karaktäristiska 
beroendeförhållandet saknas.300 Som anförts i avsnitt 3.5.2 utgör inte heller 
avskedande och uppsägning myndighetsutövning, även om offentliga anställ-
ningar i vissa avseenden regleras av offentligrättsliga bestämmelser. 

I propositionen till 1986 års FL framgår att det i regel inte innebär myn-
dighetsutövning när en myndighet utför uppgiften att företräda det allmänna 
vid handläggning av civilrättsliga och liknande angelägenheter. Vidare anges 
att begränsningen i numera 12 kap. 2 § RF inte gäller i sådana fall och att en 
överordnad myndighet, såsom regeringen, därför har möjlighet att ingripa. 
Detta betyder rimligen att det varken kan vara fråga om myndighetsutövning 
eller tillämpning av lag i grundlagsbestämmelsens mening.301 På samma spår 
kan sägas att statens processföring faller utanför området för såväl myndig-
hetsutövning som lagtillämpning. Regeringen får således genom ett formellt 
beslut ge direktiv i fråga om hur statens processföring ska ske i ett konkret 
mål, exempelvis när JK handlägger mål om skadestånd, eller återta ett be-
myndigande om att företräda staten.302 

I 12 kap. 2 § RF anges att myndighetsutövningen ska vara mot en enskild 
eller mot en kommun. Detta innebär att det inte är fråga om myndighetsutöv-
ning när en statlig myndighet är part hos en annan myndighet. Med det sagt 
kan en myndighet i undantagsfall uppträda som enskild, exempelvis som fas-
tighetsägare, varpå myndighetsutövning kan aktualiseras.303 

3.6 … eller som rör tillämpningen av lag 
Vad som menas med uttrycket ”tillämpning av lag” vad avser 12 kap. 2 § RF 
kan anses vara ännu mer oklart än myndighetsutövning. Varken förarbetena 

 
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 f. 240, del 2 s. 598; 

JO 2002/03 s. 449, s. 454; JO 2007/08 s. 521, s. 529 f.; JO 2010/11 s. 247, s. 249; von Essen 
(2024b) s. 28; Nord (2025). Avvikande uppfattningar har framförts om att åtminstone de 
delar av upphandlingsförfarandet utgör myndighetsutövning, exempelvis vid beslut om till-
delning eller när det allmännas avtalsfrihet annars är begränsad genom offentligrättsliga reg-
ler, se ex. Strömberg (1972) s. 249; Warnling-Nerup (2006); jfr prop. 1972:5 s. 501; prop. 
1975:78 s. 131. Jag menar emellertid att gällande rätt måste vara att upphandling inte utgör 
myndighetsutövning, utifrån redan angivna hänvisningar och den innebörd av myndighetsut-
övning om framgått 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. förordning (1975:1345) 

med instruktion för Justitiekanslern; förordningen (1995:1301) om handläggning av skade-
ståndsanspråk mot staten. 

303 Se prop. 1971:30 s. 334; SOU 2010:29 s. 102. 
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eller grundlagskommentarerna ger någon större vägledning mer än att till-
lämpning av verkställighetsföreskrifter till en lag innefattas.304 Tillämpningen 
av andra förordningar, myndighetsföreskrifter eller sedvanerätt innefattas 
inte.305 Det kan dock vid tillämpning av sådana föreskrifter ändå vara fråga 
om ärenden som rör myndighetsutövning mot en enskild eller mot en kom-
mun varpå 12 kap. 2 § RF blir tillämplig av den anledningen.306  

Ett ytterligare tecken på att det föreligger viss oklarhet är att Justitiedepar-
tementet i sin förteckning över förslag till uppsatsämnen för studenter år 2022 
nämnt frågan om vad som menas med ”tillämpning av lag” i aktuell bestäm-
melse. I förteckningen anges ”Regeringens handlingsutrymme i ljuset av för-
valtningens självständighet – en analys” som rubrik. I den närmare beskriv-
ningen framförs att det ”ofta [är] lätt att avgöra när en myndighet handlägger 
ett ärende som innefattar myndighetsutövning” men att frågan är var grän-
serna egentligen går ”för självständigheten i fall som rör tillämpningen av lag 
enligt 12 kap. 2 § regeringsformen?”307 

KU kommenterade avgränsningen till tillämpning av lag på följande sätt. 

Förbudet mot direktiv i särskilda fall i fråga om ärenden som rör 
tillämpning av lag har det särskilda motivet att regeringen eller 
annan överordnad myndighet inte bör få ingripa i enskilda fall så-
vitt angår ämnen där den grundläggande normen beslutats av riks-
dagen.308 

KU:s mening upprepas i Petréns & Ragnemalms grundlagskommentar.309 På 
ett liknande sätt framgår i Broomé & Eklundhs grundlagskommentar att in-
kluderingen av tillämpning av lag i bestämmelsen, utöver myndighetsutöv-
ning, ”får anses vara en naturlig följd av riksdagens ställning som det centrala 
statsorganet”.310 Strömberg & Lundell beskriver det som att ”[o]m riksdagen 
genom en lag har gett direktiv om handläggningen av vissa ärenden, är det 
alltså enbart dessa direktiv som ska följas, oberoende ärendenas art”.311  

3.6.1 Lagtillämpning men inte myndighetsutövning 
De ovan redovisade uttalandena rör främst syftet med rekvisitet men säger 
enligt min mening inte särskilt mycket om vad för typ av scenarier det handlar 
om och i vilka konkreta fall som rekvisitet kommer hindra regeringens direk-
tivrätt. Verksledningskommittén konstaterade att ”[d]et ligger i sakens natur 

 
304 Se prop. 1973:90 s. 398; jfr Ragnemalm (2020) s. 36. 
305 Lagbegreppet är vidare i 1 kap. 1 § tredje stycket och även inbegriper förordningar, 

myndighetsföreskrifter och sedvanerätt, 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. Förteckningar över förslag till uppsatsämnen brukar 

publiceras årligen. 
308 Se bet. 1973:KU26 s. 71, min kursivering. 
309 Se Petrén & Ragnemalm (1980) s. 284. 
310 Se Broomé & Eklundh (1976) s. 148. 
311 Se Strömberg & Lundell (2019) s. 154. 
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att de kanske flesta fallen av lagtillämpning samtidigt utgör myndighetsutöv-
ning”.312 

Verksledningskommittén gav dock även exempel på situationer av lagtill-
lämpning som inte gällde myndighetsutövning. Här nämndes ”tillämpningen 
av procedurregler som finns i lag, t ex förvaltningslagens bestämmelser om 
inhämtande av remisser och om hur man överklagar”.313 

Utlämnande av allmän handling är i regel myndighetsutövning men i 
grundlagsbestämmelsen handlar det om myndighetsutövning mot en enskild 
eller mot en kommun. Om det är en annan statlig myndighet som begär att få 
ta del av uppgifter träffas det inte av rekvisitet om myndighetsutövning. Ef-
tersom ärenden om utlämnande av allmän handling innebär att bestämmelser 
i TF och OSL tillämpas torde regeringens inblandning i dessa beslut om att 
lämna ut uppgifter i stället vara förbjuden på grund av rekvisitet om tillämp-
ning av lag.314  

Även andra beslut som avser förhållanden mellan myndigheter kan röra 
tillämpning av lag. Jag menar att ett exempel i detta avseende är JK:s tillsyn 
som regleras i lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn. Beslut som end-
ast resulterar i rättsligt oförbindande uttalanden med kritik mot en viss myn-
dighet kan knappast röra myndighetsutövning. Min bedömning är att inte hel-
ler tillsyn som mynnar ut i ett beslut om att göra en anmälan för att inleda ett 
disciplinärende eller liknande är att anse som myndighetsutövning. En sådan 
anmälan görs till den som har befogenhet att besluta om disciplinpåföljd.315 
Det är då först när ett sådant beslut fattas som det blir fråga om myndighets-
utövning. JK:s tillsyn kan dock anses röra tillämpning av den ovan nämnda 
lagen, varpå bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF blir tillämplig. Hirschfeldt kon-
staterar att JK:s tillsynsverksamhet är lagreglerad och att JK enligt 12 kap. 
2 § RF ska vara oavhängig gentemot regeringen i den verksamheten. Han me-
nar vidare att JK:s tillsynsverksamhet kan innefatta både myndighetsutövning 
mot enskild och lagtillämpning utan att närmare precisera vilka tillsynsbeslut 
som innefattar endera eller bådadera.316 

Samverkan mellan olika förvaltningsmyndigheter under regeringen och 
deras inbördes förhållanden i stort torde i normalfallet regleras av regeringen 
i förordning med stöd av restkompetensen i 8 kap. 7 § RF.317 Då inskränks 
inte regeringens direktivrätt i särskilda fall.318 Det finns dock undantag när 
myndigheternas inbördes förhållanden regleras i lag. Jag bedömer att en för-
valtningsmyndighets beslut med stöd av sådana bestämmelser skulle kunna 

 
312 Se SOU 1985:40 s. 36. Jfr avsnitt 3.5.2 där flera exemplen på myndighetsutövning 

grundas på bestämmelser i lag; 8 kap. 2 § första stycket 2 RF; Ragnemalm (1986) s. 4. 
313 Se SOU 1985:40 s. 36. Intressant i detta avseende är att FL enligt 4 § är subsidiär i 

förhållande till såväl lag som förordning och att regeringen därmed genom normgivning kan 
påverka tillämpningen av FL:s bestämmelser.  

314 Jfr Enqvist (2019) s. 122, not 358. 
315 Se 6 § lagen om justitiekanslerns tillsyn. 
316 Se Hirschfeldt (2013) s. 203 f. Ex. JK:s beslut om att väcka åtal har tydligare karaktär 

av myndighetsutövning. 
317 Jfr ex. SOU 1983:39 s. 45 f.; Strömberg (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. 



56 

omfattas av uttrycket ”tillämpning av lag”. Ett exempel är begäran och gi-
vande av stöd enligt lagen (2006:343) om Försvarsmaktens stöd till polisen 
vid terrorismbekämpning. I just det fallet har dock regeringen ändå ett infly-
tande genom att det i lagen föreskrivs att regeringen ska lämna sitt medgi-
vande till sådant stöd. Ett annat exempel är när en förvaltningsmyndighet i 
lag är ålagd att lämna yttrande eller liknande till en annan myndighet. I bland 
annat alkohollagen (2010:1622) framgår att Polismyndighetens yttrande ska 
inhämtas innan en kommun meddelar stadigvarande serveringstillstånd.319 
Den bedömning Polismyndigheten i ett särskilt fall gör i ett sådant yttrande 
borde alltså stå fri från regeringens påverkan. 

I avsnitt 3.5.2 konstateras att länsstyrelsens beslut om att bevilja tillstånd 
för miljöfarlig verksamhet utgör myndighetsutövning, dock endast om till-
ståndet gäller en enskild eller en kommun. När det i stället är en myndighet 
som är part hos en annan myndighet är det i regel inte fråga om myndighets-
utövning. Så torde vara fallet när länsstyrelsens beslut om tillstånd för miljö-
farlig verksamhet gäller en annan förvaltningsmyndighet, såsom Försvars-
makten.320 Samtidigt menar jag att sådana beslut enligt miljöbalken ska anses 
fattade genom tillämpning av lag i den mening som avses i 12 kap. 2 § RF. 
Därför skyddas beslutsfattandet likväl från yttre påverkan.  

3.6.2 Faktiskt handlande och lagtillämpning 
En orsak till kvarstående oklarhet är att myndighetsverksamhet ofta ytterst 
grundar sig på lag, även sådan som allmänt anses vara faktiskt handlande.321 
Här kan en parallell dras till legalitetsprincipen.322 Likt det som anförts i av-
snitt 3.4.4, fast då om förhållandet mellan faktiskt handlande och myndighets-
utövning, kanske det egentligen inte borde råda oklarhet i detta avseende. 
Oklarheten kan nämligen sägas bero på en sammanblandning mellan gräns-
dragningarna och rekvisiten i 12 kap. 2 § RF. 

Bull uttrycker det som att mycket av myndigheternas faktiska handlande i 
sin tur är baserat på lag och ger härvid undervisning som exempel. Denna 
regleras bland annat av skollagens bestämmelser. Han menar därför att under-
visning till och med kan ses som tillämpning av lag, om än i uttunnad mening. 
Detsamma gäller hälso- och sjukvård i förhållande till hälso- och sjukvårds-
lagen (2017:30). Bulls slutsats blir att det är en bedömningsfråga om en verk-
samhet ska uppfattas som faktisk verksamhet eller som tillämpning av lag.323 
Jag menar att det inte alls är här bedömningsfrågan uppstår. Detta eftersom 
gränsdragningen inte görs mellan faktiskt verksamhet och tillämpning av lag 
utan mellan faktisk verksamhet och ärendehandläggning. Om något redan har 
konstaterats vara faktiskt handlande torde det i förhållande till 12 kap. 2 § RF 

 
319 Se 8 kap. 1 och 11 §§ alkohollagen. 
320 Jfr dock med det som framgår i avsnitt 3.5.3 om att en myndighet ibland kan uppträda 

som enskild. 
321 Jfr Bull (1999) s. 119 f.; SOU 2021:25 s. 177. 
322 Jfr 1 kap. 1 § tredje stycket RF och 5 § FL. 
323 Se Bull (1999) s. 120; jfr SOU 2021:25 s. 177. 
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principiellt sett inte spela någon roll om det faktiska handlandet helt eller del-
vis grundar sig på lagbestämmelser. 

Bulls tolkning av Förvaltningsutredningens och Verksledningskommitténs 
uppfattningar kan dock fortfarande vara av visst intresse. Han menar att 
”[u]tredningarna tycks ha antagit att det måste röra sig om en detaljerad be-
stämmelse som rör ett enskilt fall för att det ska kunna vara fråga om tillämp-
ning av lag”. Han ifrågasätter vidare om det är en riktig utgångspunkt.324 Det 
finns enligt min mening visst fog för ifrågasättandet. En lagbestämmelse be-
höver knappast vara av en viss detaljgrad eller röra ett enskilt fall för den ska 
kunna anses ”tillämpas” i vid mening. Frågan som är relevant för att avgränsa 
”det förbjudna området” är emellertid om en viss verksamhet ska anses vara 
ett ärende325 som rör tillämpning av lag eller ett faktiskt handlande. För att 
besvara denna fråga menar jag att Bulls tolkning av utredningarna ändå skulle 
kunna vara till viss hjälp. Detta kan beskrivas som att det i regel krävs en 
detaljerad bestämmelse som rör ett enskilt fall för att det ska vara fråga om 
ett ärende som rör tillämpning av lag. Omvänt torde det i dessa fall mer sällan 
kunna vara fråga om ett faktiskt handlande.326 När det är fråga om ett faktiskt 
handlande hindras samtidigt inte regeringens direktivrätt av förekomsten av 
lagbestämmelser på området. Med andra ord täcker inte 12 kap. 2 § RF en 
förvaltningsmyndighets faktiska handlande, även om det i någon mening rör 
”tillämpning av lag”. Detta följer av rekvisitens kumulativa natur. 

Här hade framställningen om förhållandet mellan faktiskt handlande och 
lagtillämpning kunnat avslutas. Förvirringen kring förhållandet förstärks 
dock av det som framgår i en bilaga till Förvaltningskommitténs betän-
kande.327 Ett antal punkter förs i bilagan fram som exempel på den oklarhet 
som kvarstår gällande regelverket i numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF, däribland 
tolkningen av uttrycket ”tillämpning av lag”. I likhet med Bull ställs frågan 
hur man ska ”bedöma en faktisk verksamhet som bedrivs på basis av en mera 
allmänt hållen lagstiftning, såsom t.ex. högskolelagen eller hälso- och sjuk-
vårdslagen” och om det ”faktiska handlandet i form av undervisning eller 
sjukvård [kan] uppfattas som ’tillämpning av lag’”. Slutsatsen som dras är att 
det inte ”förefaller helt uteslutet, men ter sig mot bakgrund av motivtexten 
som långsökt”.328 Jag återkommer strax till den motivtext som förmodligen 
åsyftas. Resonemanget i bilagan avslutas med att ”det bör understrykas att det 
skyddade området tar sikte på beslutsfattande i enskilda ärenden”.329 Detta är 
ett riktigt påpekande men blir inte helt lätt att förena med det som anförts 

 
324 Se Bull (1999) s. 120. 
325 Ärendet behöver också handla om ett ”särskilt fall” för att träffas av 12 kap. 2 § RF. 

Det går att tänka sig ärenden som rör tillämpning av lag men där det som regleras är sådan 
generellt inriktad verksamhet att ärendena faller utanför grundlagsbestämmelsen på grund av 
att det inte handlar om ett särskilt fall, jfr avsnitt 3.3; avsnitt 3.4.3. 

326 Gränsdragningen mellan ärendehandläggning och faktiskt handlande behandlas när-
mare i avsnitt 3.4. 

327 Se bilaga 4, SOU 2008:118 volym 2 s. 87–122. Bilagan bygger i sin tur på en under-
lagsrapport till Förvaltningskommittén författad 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. 



58 

dessförinnan. Är det ett faktiskt handlande kan det inte samtidigt vara ett 
ärende och vice versa.  

Departementschefen verkar i grundlagspropositionen utgå från att faktiskt 
handlande faller utanför bestämmelsens tillämpningsområde även om denna 
mer övergripande är reglerad i lag.330 Först uttalas att förvaltningsmyndighet-
ernas ”faktiska verksamhet kan vara reglerad genom bestämmelser som är att 
betrakta som rättsregler”. Därefter konstateras, som även framgått i det före-
gående, att ”förbudet bör begränsas till att omfatta förvaltningsmyndigheter-
nas handläggning av ärenden, medan myndigheternas faktiska handlande 
lämnas utanför”.331 Lästa tillsammans får uttalandena som jag ser det tolkas 
så att det faktiska handlandet i allmänhet kan vara reglerat i lag och annan 
författning utan att det är fråga om ärendehandläggning eller lagtillämpning i 
den mening som avses i nuvarande 12 kap. 2 § RF. 

Även i den tidigare nämnda bilagan till Förvaltningskommitténs betän-
kande uppmärksammas departementschefsuttalandet om att faktiskt hand-
lande ofta styrs av rättsregler. Därefter påstås dock i bilagan att om dessa 
rättsregler har lagform så faller berörda aktiviteter åter in i det skyddade om-
rådet, stick i stäv med den syn jag nyss gett uttryck för. Som grund för ställ-
ningstagandet anges i bilagan att begreppet rättsregel som ingick i GLB:s för-
slag byttes ut i propositionen i syfte att det faktiska handlandet skulle falla 
utanför bestämmelsen i numera 12 kap. 2 § RF.332 

Jag menar att den i bilagan redovisade meningen inte är en helt rättvisande 
tolkning av motivtexten. Snarare var det tillägget av uttrycket ”besluta i ett 
ärende” som fick till konsekvens att det faktiska handlandet inte kom att träf-
fas av bestämmelsen. En ytterligare avgränsning gjordes därtill i proposit-
ionen genom att begreppet rättsregel togs bort medan uttrycken ”myndighets-
utövning mot en enskild eller mot en kommun” respektive ”tillämpning av 
lag” lades till. På så sätt fick regeringen direktivrätt även gällande ärenden 
som rör de underlydande förvaltningsmyndigheternas tillämpning av exem-
pelvis förordningar och myndighetsföreskrifter, givet att de inte är verkstäl-
lighetsföreskrifter eller innefattar myndighetsutövning. Organisatoriska före-
skrifter meddelade med stöd av restkompetensen kan utgöra ett exempel. 

I anslutning till konstaterandet att begreppet rättsregel var ganska obestämt 
lyfte departementschefen fram att begreppet skulle kunna innefatta ”admi-
nistrativa bestämmelser om förvaltningsmyndigheternas interna förhållande 
och om förhållandet mellan olika statliga myndigheter inbördes”.333 Med an-
ledning av de förändringar som sedan lades fram jämfört med GLB:s förslag 
torde departementschefen underförstått ha menat att regeringen skulle kunna 
ge direktiv om tillämpningen av sådana bestämmelser även i särskilda fall. 
KU tydliggjorde sedan uttryckligen att så var fallet.334 

 
330 Jfr med det som anförts ovan i förhållande till Bulls (1999) tolkning av Förvaltnings-

utredningen och Verksledningskommittén. 
331 Se prop. 1973:90 s. 398. 
332 Se SOU 2008:118 volym 2 s. 97. 
333 Se prop. 1973:90 s. 397 f. 
334 Se bet. 1973:KU26 s. 71. 
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3.6.3 Varken myndighetsutövning eller lagtillämpning? 
I avsnitt 3.5.3 framgår att förvaltningsmyndigheternas handläggning av civil-
rättsliga och liknande angelägenheter varken utgör myndighetsutövning eller 
lagtillämpning. Samtidigt omgärdas myndigheternas förehavanden i dessa 
avseenden av olika lagregler. Grundläggande bestämmelser inom civilrätten 
återfinns bland annat i avtalslagen (1915:218) och skadeståndslagen. Att det 
ändå inte är fråga om tillämpning av lag hos förvaltningsmyndigheterna me-
nar jag kan förstås som att själva tillämpningen sker först i domstol vid en 
tvist, där en förvaltningsmyndighet kan föra statens talan som part. Förvalt-
ningsmyndigheten är i detta läge en processförande, men inte tillämpande, 
myndighet och därför föreligger en direktivrätt. Domstolen står emellertid 
självständig i sitt dömande och sin rättstillämpning enligt 11 kap. 3 § RF. 
Dessutom har inte domstolarna någon lydnadsplikt gentemot regeringen. 

En fråga som uppkommer i sammanhanget är hur vissa beslut som inte 
utgör myndighetsutövning, såsom avskedande, ska förstås. I sådana frågor 
finns vissa lagregler i LOA och LAS och det skulle därför kunna ses som 
tillämpning av lag. Samtidigt anses besluten numera civilrättsligt grundade 
vilket kan tala för att de helt ska falla utanför 12 kap. 2 § RF. Jag menar att 
det finns vissa skäl för det förra synsättet. Ett skäl är att det i 34 § LOA stadgas 
att vissa beslut om avskedande fattas av den under regeringen lydande men 
domstolsliknande förvaltningsmyndigheten Statens ansvarsnämnd.335 Det 
tycks vara en märklig ordning att inte låta sådana beslut fattas självständigt.336 

Vad avser upphandling är förhållandena liknande. Upphandling är inte att 
anse som myndighetsutövning och syftar till att ett civilrättsligt avtal ska 
kunna slutas. Samtidigt torde det enligt min mening vara fråga om tillämpning 
av lag när en förvaltningsmyndighet fattar beslut under upphandlingsförfa-
randet med stöd av lagbestämmelser i exempelvis LOU. Detta skulle innebära 
att en förvaltningsmyndighet är självständig vid beslut om tilldelning och dy-
likt. Regeringen kan dock ge direktiv om att en viss myndighet ska upphandla 
något och även besluta om medgivande för myndigheten att ingå avtal om det 
som upphandlats.337 

För tydlighetens skull kan upprepas att ärenden där förvaltningsmyndig-
heterna tillämpar administrativa och organisatoriska bestämmelser, exempel-
vis av intern art eller om samverkan, i regel inte rör myndighetsutövning. Om 
bestämmelserna dessutom meddelats på annat sätt än i lag träffas tillämp-
ningen inte av 12 kap. 2 § RF.338 Därtill kan nämnas några ytterligare 

 
335 Jfr förordning (2007:831) med instruktion för Statens ansvarsnämnd. 
336 Jfr SOU 1985:40 s. 96. 
337 Jfr avsnitt 3.2.4; avsnitt 3.4.2; RÅ 1988 ref. 132, redovisat i avsnitt 3.4.2. Sådana beslut 

har också fattats av regeringen. Se ex. regeringsbeslut 2020-07-23, dnr I2020/02006/TP, där 
Trafikverket gavs i uppdrag att genomföra en upphandling av nattågstrafik genom Sverige 
och Danmark; regeringsbeslut 2024-11-07, dnr Fö2024/01817, där Myndigheten för sam-
hällsskydd och beredskap gavs i uppdrag att genom avrop, eller i förekommande fall upp-
handling, anskaffa skyddsmasker med tillhörande filter för civilt bruk samt skänka 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 s. 45 f. 
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verksamheter som ansetts falla utanför såväl begreppet myndighetsutövning 
som lagtillämpning. I bilagan till Förvaltningskommitténs betänkande som 
hänvisats till ovan framgår följande. 

Ett sätt att indela den offentliga verksamheten är i funktionerna 
myndighetsutövning, kontroll och tillsyn, information och råd-
givning, tjänste- och varuproduktion, kunskapsproduktion, plane-
ring, styrning och samordning samt policyutformning. Av dessa 
funktioner är det enbart den första som tydligt faller inom det 
skyddade området, men också den andra kan göra det i den ut-
sträckning som verksamheten är reglerad i lag.339 

Utöver myndighetsutövning och delvis kontroll och tillsyn har regeringens 
således direktivrätt gällande dessa funktioner eller verksamheter. I bilagan 
påpekas samtidigt att kontroll och tillsyn kan delas upp i olika aktiviteter där 
direktivrätten enbart är begränsad för vissa.340 I samband med verkslednings-
beslutet anfördes att liknande verksamheter låg utom området för myndig-
hetsutövning och tillämpning av lag. Som exempel gavs då hela den produ-
cerande verksamheten men också utredande, planerande och rationaliserande 
verksamhet, oavsett om den bedrivs av stabsmyndigheter som Statskontoret 
eller sektorsmyndigheter som Socialstyrelsen. Vidare ansågs inte heller för-
handlingar och samordning inom ramen för arbetsgivarrollen omfattas av be-
stämmelsen i numera 12 kap. 2 § RF.341 Här finns en koppling till det som 
framgått ovan om att civilrättsliga angelägenheter, däribland ingående av av-
tal, i regel inte rör myndighetsutövning eller lagtillämpning. Det kan dock 
noteras att de nämnda verksamheterna i många fall är att anse som faktiskt 
handlande snarare än ärenden.342 De faller därmed utanför ”det förbjudna om-
rådet” redan på den grunden. 

 
339 Se bilaga 4 till SOU 2008:118 s. 97 f. 
340 I bilagan påpekas samtidigt att kontroll och tillsyn kan delas upp i olika aktiviteter där 

direktivrätten enbart är begränsad för vissa, se bilaga 4 till SOU 2008:118 s. 98; jfr avsnitt 
3.6.2. 

341 Se prop. 1986/87:99 s. 26; SOU 1985:40 s. 38. 
342 Jfr avsnitt 3.4.2–3. 
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4 Allmänt om tolkningen av 
lydnadsplikten i förhållande till 
självständigheten 

Mot bakgrund av föregående kapitel menar jag att varje rekvisit i 12 kap. 2 § 
RF kan sägas föra med sig ett visst mått av oklarhet. En bidragande orsak till 
oklarheterna är att bestämmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF och förarbetena 
är tämligen sparsmakade.343 Det har även så gott som medgivits av medver-
kande i beredningsprocessen inför RF att ingen större tid eller tankemöda la-
des på bestämmelserna om förvaltningen.344 

Storleken på ”det förbjudna området” kan sägas bero på hur extensiv syn 
på ärendebegreppet, myndighetsutövningsbegreppet och lagtillämpning som 
antas.345 För en mer restriktiv syn talar propositionen till RF. Exempelvis änd-
rades lydelsen jämfört med GLB:s förslag i syfte att tydliggöra och ytterligare 
avgränsa innebörden av självständigheten. Vidare anslöt sig departements-
chefen till ”grundtanken” att direktiv inte bör få ges ”om hur en förvaltnings-
myndighet skall besluta i ett individuellt ärende som innefattar egentlig rätts-
tillämpning”.346 På så sätt begränsas vad som kan omfattas av ”det förbjudna 
området”.347 

För en snävare tolkning av självständigheten talar, enligt min mening, även 
det faktum att lydnadsplikten som följer av 12 kap. 1 § RF är att anse som en 
huvudregel. Om utgångpunkten är lydnadsplikten innebär detta att 12 kap. 2 § 
RF ska ses som ett undantag.348 Undantag bör allmänt ges en mer restriktiv 
tolkning. En anledning till detta är att förhållandet mellan reglerna annars ris-
kerar att omkullkastas på så sätt att undantaget i stället uppfattas som en hu-
vudregel i strid med ordalydelsen, reglernas inbördes systematik och lagstif-
tarens intention. 

Samtidigt talar det rättssäkerhetsintresse som ligger bakom bestämmelsen 
i 12 kap. 2 § RF för en extensiv tolkning.349 Jag menar dock att denna tolk-
ningsmetod främst ska brukas när det gäller materiella regler såsom fri- och 
rättigheterna i 2 kap. RF. Därför bedömer jag att en snävare tolkning efter 
ordalydelsen ändå kan göras. Dessutom ges uttrycket ”bestämma” en vid-
sträckt innebörd. Detta kan i viss utsträckning sägas väga upp en restriktiv 
syn på övriga rekvisit och begrepp. 

Centralt för tolkningen av lydnadsplikten och ”det förbjudna området” har 
blivit Verksledningskommitténs ställningstaganden, vilka byggde vidare på 

 
343 Jfr bl.a. SOU 1983:39 s. 35 f. Ahlbäck Öberg (2025) s. 90; Ahlbäck Öberg (2022) 

s. 197; Jägerskiöld (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 2021:25 s. 177. 
346 Se prop. 1973:90 s. 397f., min kursivering; jfr SOU 1972:15 s. 196; SOU 1983:39 

s. 44. 
347 Jfr SOU 2021:25 s. 177. 
348 Jfr dock Nergelius (2022) s. 405; Wennergren (1998) s. 113. 
349 Jfr avsnitt 1.4; Wennergren (1998) s. 112. 
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Förvaltningsutredningens.350 Ett av Verksledningskommittén uttalanden som 
sedermera ofta citerats351 var följande. 

RFs regler, främst i 11:6–7 [numera 12:1–2] utgör därför enligt 
kommittén en fullt tillräcklig grund för regeringen att styra sina 
myndigheter precis så bestämt och i den omfattning som rege-
ringen själv finner önskvärt och lämpligt i varje särskild situat-
ion.352 

Ställningstagandet ligger i linje med en mer restriktiv syn på omfattningen av 
12 kap. 2 § RF. Samtidigt säger ställningstagandet inte särskilt mycket om 
reglernas räckvidd i mer konkreta termer. Ställningstagandet kan inte heller, 
enligt min uppfattning, förstås så att regeringens möjlighet att styra i den om-
fattning som regeringen själv finner önskvärt innebär att självständigheten 
enligt 12 kap. 2 § RF kan bortses från. Det innebär bara att regeringen alltid 
har möjlighet att uppnå sina politiska mål men att den får välja andra vägar 
att styra när självständigheten säger stopp. Exempelvis kan regeringen föreslå 
lagändringar eller själv besluta om förordningsändringar gällande regler myn-
digheten självständigt tillämpar i enskilda fall, alternativt ge andra generella 
direktiv, som gör att regeringens mål ändå kan uppnås.353 

Mot bakgrund av det ovanstående kanske det mer är Förvaltningsutred-
ningens och Verksledningskommitténs exempel på områden och företeelser 
som faller utanför ”det förbjudna området” som talar för en restriktiv syn. 
Flera av dessa har framgått i kapitel 3. Förvaltningsutredningen konstaterade 
att många av de avgöranden som fattas inom myndigheterna föll utanför lag-
rummet.354 Juridiska fakultetsstyrelsen i Lund och Petrén invände mot För-
valtningsutredningen och menade att snarare var relativt lite av myndigheter-
nas verksamhet som föll utanför bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF. Verksled-
ningskommittén delade inte uppfattningen utan instämde i stället i huvudsak 
med Förvaltningsutredningens exempel och ställningstaganden. Även Stjer-
nquist menade Förvaltningsutredningens ställningstaganden var statsrättsliga 
korrekta och noterade att utredningen var parlamentarisk och enig.355 

Det av Verksledningskommitténs uttalanden som enligt min mening tyd-
ligast talar för en restriktiv syn är följande. 

Att gränsen för myndigheternas självständiga beslutsfattande inte 
är alldeles knivskarp i RF 11:7 [numera 12:2] innebär inte, som 
hävdats i vissa yttranden över förvaltningsutredningens slutbetän-
kande, att regeringens handlingsutrymme skulle vara starkt kring-
skuret av paragrafen.356 

 
350 För Förvaltningsutredningens ställningstaganden, se SOU 1983:39 s. 43ff., 58ff., 98ff.  
351 Se ex. Ahlbäck Öberg (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; Sundström (2024) s. 222; Wennergren (1998) s. 114. 

352 Se SOU 1985:40 s. 38; jfr prop. 1986/87:99 s. 26 f.; bet. 1986/87:29 s. 12 f. 
353 Jfr SOU 1985:40 s. 37 f.; Heckscher (2008) s. 155; Heckscher (2020) s. 22. 
354 Se SOU 1983:39 s. 98. 
355 Se Stjernquist (1984) s. 213 f. 
356 Se SOU 1985:40 s. 38; jfr. prop. 1986/87:99 s. 26. 
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Vid oklarhet finns ett val mellan en mer restriktiv och en mer extensiv syn på 
bestämmelsen. Verksledningskommittén landade av allt att döma i det förra. 
Det kan noteras att Verksledningskommittén, likt Förvaltningsutredningen, 
var enig vad gäller tolkningen av de aktuella bestämmelserna i RF och att det 
bland ledamöterna fanns riksdagsledamöter från olika sidor av det politiska 
landskapet.357 

Ragnemalm riktade stark kritik mot Verksledningskommitténs grundlags-
tolkning.358 Delar av denna kritik har redan framgått i kapitel 3. Han menade 
bland annat att Verksledningskommittén på ett allt för svepande sätt beskrev 
det som att hela förvaltningssektorer föll utanför ”det förbjudna området”. 
Ragnemalm höll fast vid kritiken över tid.359 

Såväl regeringen som KU och riksdagen kom emellertid, i det s.k. verks-
ledningsbeslutet, att ställa sig bakom Verksledningskommitténs ställningsta-
ganden i fråga om utrymmet för regeringens styrning av förvaltningsmyndig-
heterna och tolkningen av numera 12 kap. 2 § RF.360 I samband med 2010 års 
grundlagsreform hänvisade KU till verksledningsbeslutet och upprepade ut-
talandet om att regleringen ger regeringen en fullt tillräcklig grund för att 
styra sina myndigheter precis så bestämt och i den omfattning som regeringen 
finner lämpligt i varje särskild situation.361 KU har även i olika gransknings-
betänkande återkommit till ställningstagandena.362 Vidare refereras Verksled-
ningskommittén och verksledningsbeslutet i offentligt tryck, grundlagskom-
mentarer och annan litteratur.363 Sundström uttrycker det som att verksled-
ningsbeslutet ”alltjämt utgör det auktoritativa beslutet om hur grundlagsreg-
lerna avseende relationen mellan regering och myndigheter ska tolkas”.364 

En av de senaste statliga utredningarna där förvaltningsmyndigheternas 
lydnadsplikt och självständighet enligt 12 kap. 1 och 2 §§ RF blev föremål 
för mer ingående behandling är Utredningen om civilt försvar. I utredningens 
slutbetänkande finns en rättsutredning om de aktuella frågeställningarna som 

 
357 Se SOU 1985:40 s. 3 f. Reservationer och ett särskilt yttrande fanns men gällde andra 

områden, 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 betänkande 
uttryckte bland annat att området utanför numera 12 kap. 2 § RF “i praktiken [var] litet och 
tämligen betydelselöst” 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 framförts av Ragnemalm. 

361 Se bet. 2009/10:KU19 s. 36, 39. Inga reservationer riktades mot betänkandet men in-
tressant är att det i lagstiftningsärendet fanns motioner från centerpartistiska riksdagsledamö-
ter som snarare pekade på att den svenska förvaltningsmodellen borde ses över och att infö-
rande av ministerstyre borde utredas, se s. 35. Detta kan jämföras med reservationen från 
Moderaterna och Centerpartiet i samband med verksledningsbeslutet som kritiserade tolk-
ningen som gav stort utrymmer för regeringen att styra, se bet. 1986/87:KU29 s. 47 ff. 

362 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.; Sundström (2024) s. 221 ff. Jfr dock Ragnemalm 
(1986). 

364 Se Sundström (2024) s. 223. 
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togs fram med hjälp av Johan Hirschfeldt.365 I denna utredning konstateras 
bland annat följande.  

Ju extensivare syn man har på ärendebegreppet och/eller på vad 
begreppet lagtillämpning omfattar desto större blir inskränkning-
arna av regeringens möjlighet att styra sina förvaltningsmyndig-
heter. Med en mer restriktiv syn här kan bestämmelsen i 12 kap. 
2 § RF ges en mera väl avvägd och mindre långtgående inne-
börd.366 

I detta konstaterande ligger dels att det kan finnas olika syn på dessa begrepp 
och dess omfattning, dels att en restriktiv syn är mest korrekt när det gäller 
den aktuella grundlagsbestämmelsen. 

Även i samband med granskningar av regeringens agerande i olika krissi-
tuationer, såsom flodvågskatastrofen i Sydostasien och coronapandemin, har 
regeringens styrning av förvaltningsmyndigheterna aktualiserats. KU och 
statliga utredningar har i dessa sammanhang betonat regeringens långtgående 
befogenheter att styra förvaltningsmyndigheterna. Direktivrätten slutar där 
självständigheten tar vid. Om styrningsbefogenheterna anses vara långtgå-
ende behövs därför en mer restriktiv syn på bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF 
där exempelvis många ageranden förs till kategorin faktiskt handlande.367 Co-
ronakommissionen slog fast följande. 

Det har funnits en tendens från såväl regeringars som myndighet-
ers sida att betrakta området inom vilket regeringen inte får ge 
direktiv som ganska vidsträckt. Men även om gränserna inte är 
glasklara talar det mesta för att det tvärtom är tämligen begrän-
sat.368 

Sammantaget kan, som jag ser det, en mer restriktiv syn på omfattningen av 
bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF anses vara den gängse och gällande rätt.369 På 
ett motsvarande sätt har regeringen befogenhet att styra med stöd av lydnads-
plikten i 12 kap. 1 § RF inom det relativt omfattande område som därmed inte 
täcks av bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF. Det är även därför utredningarna, 
propositionen och KU-betänkandet som låg till grund för verksledningsbeslu-
tet fått utgöra ett viktigt underlag för denna uppsats, inte minst framställ-
ningen i kapitel 3 om förvaltningens självständighet. 

 

 
365 Se SOU 2021:25 s. 169–184. 
366 Se SOU 2021:25 s. 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 även avsnitt 5.1. 
368 Se SOU 2022:10 s. 647. 
369 Jfr SOU 2021:25 s. 177; Bull & Sterzel (2019) s. 276 f.; Sundström (2024) s. 223. 
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5 Gränsfall? 
Utrymmet för regeringens styrning kan ställas på sin spets i många olika typer 
situationer. En sådan typ av situationer är krissituationer. Då kan bland annat 
finnas anledning för regeringen att visa handlingskraft, samordna och göra 
avvägningar mellan olika intressen och ansvarsområden och inte enbart över-
låta till förvaltningsmyndigheterna att fatta beslut. I detta kapitel har jag valt 
att fokusera på just krissituationer. I kapitlet analyseras två konkreta exempel 
i syfte att konkretisera och närmare illustrera var gränsen går när det gäller 
regeringens direktivrätt. De olika exemplen är hämtade från det offentliga 
trycket och rör eller anknyter till verkliga situationer. 

Det första exemplet, som gäller möjligheten för regeringen att beordra po-
lisen att storma en byggnad, är fiktivt men premisserna för exemplet liknar 
bland annat ockupationen av västtyska ambassaden år 1975. Exemplet kom 
också till mot bakgrund av en rad olika verkliga krissituationer. Det andra 
exemplet är grundat på ett verkligt regeringsbeslut där regeringen i ett visst 
läge under utredningen av mordet på statsminister Palme utsåg förundersök-
ningsledare. 

5.1 Beordra stormning av en byggnad 

5.1.1 Bakgrund 
Magnus Isberg har i en framställning utförligt redogjort för vad som framgår 
i Justitiedepartementets promemoria daterad den 10 januari 1978 med rubri-
ken ”Behovet av särskilda regler för regeringens handlande i nödsituat-
ioner”.370 Denna interna utredning av Justitiedepartementet var ett svar på 
återkommande uttalanden under 1970-talet från riksdagen och KU om att be-
hovet av sådana regler borde prövas.371 En anledning till önskemålen var tro-
ligen att flera krissituationer där regeringen spelade en inte obetydlig roll hade 
ägt rum i närtid. Här kan nämnas flygplanskapningen på Bulltofta, Norrmalm-
storgsdramat och ockupationen av västtyska ambassaden. Gällande utrymmet 
och gränsen för regeringens styrning skriver Isberg följande om innehållet i 
promemorian från Justitiedepartementet. 

Promemorian erinrar om att det område inom vilket regeringen 
har rätt att ge direktiv i enskilda fall brukar kallas för området för 
myndigheternas faktiska handlande, det område där denna rätt 
saknas för området för egentlig rättstillämpning. Till myndighet-
ernas faktiska handlande kan enligt ett uttalande i förarbetena till 
RF hänföras järnvägsdrift, anläggande av vägar, polisens opera-
tiva verksamhet etc., även om sådana uppgifter är reglerade 

 
370 Se Isberg (1993). Jag har begärt ut promemorian från 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:KU50 s. 32 ff.; bet. 1976/77:KU44 s. 25; bet. 
1977/78:KU35 s. 15. 
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genom generella föreskrifter i rättsregelns form. I promemorian 
dras därför slutsatsen att t ex polismyndigheterna är skyldiga att 
efterkomma regeringens direktiv om hur tillgängliga polisstyrkor 
skall disponeras i en krissituation. I ett visst läge torde enligt pro-
memorian regeringen med hänvisning till myndigheternas lyd-
nadsplikt ”t.o.m. kunna ge polisen order om att t ex storma en 
byggnad”. Som exempel på direktiv som faller inom den egent-
liga rättstillämpningens område och som regeringen därför inte 
har rätt att meddela nämns i promemorian en order om att anhålla 
en viss person eller en befallning till en anstaltsföreståndare att 
frige en av anstaltens interner. Bestämmelserna i RF hindrar dock 
inte att det i lag eller annan författning bestäms att regeringen i 
vissa fall skall handlägga en förvaltningsuppgift som normalt an-
kommer på en myndighet.372 

Enligt promemorian ryms alltså inom regeringens befogenheter att styra och 
den motsvarande lydnadsplikten för myndigheterna möjligheten att ge över-
gripande direktiv om disponering av polisstyrkor och dessutom direktiv om 
konkreta åtgärder som dessa polisstyrkor ska vidta. Av sammanhanget fram-
går att disponeringen av polisstyrkor och stormningen av en byggnad anses 
vara s.k. faktiskt handlande 

Att frigivning av interner nämns i promemorian är vad jag kan bedöma 
troligen en hänvisning till regeringens beslut i samband med flygplanskap-
ningen på Bulltofta om att föra sju interner till Bulltofta i enlighet med kapar-
nas krav, eller till regeringens beslut i samband med Norrmalmstorgsdramat 
om att föra Clark Olofsson från fångvårdsanstalten i Norrköping. Dessa beslut 
skulle i promemorians mening knappast ha varit lagligen grundat förutom 
möjligen utifrån konstitutionell nödrätt.373 

I detta avsnitt behandlas frågan om huruvida det ovan redovisade exemp-
let374 ger uttryck för en rättsligt korrekt analys och slutsats. Härvid kommer 
det bli aktuellt att lyfta fram hur stormningsexemplet behandlats i det offent-
liga trycket och litteraturen. Syftet med denna behandling är vidare att klar-
göra vad stormningsexemplet kan säga om utrymmet och gränsen för rege-
ringens direktivrätt utifrån 12 kap. 1 och 2 §§ RF. 

5.1.2 Fortsatt användning av stormningsexemplet 
I ett granskningsbetänkande från KU daterat den 6 april 1978 framgår att KU 
hade ”inhämtat att man inom justitiedepartementet har övervägt frågan och 
kommit till slutsatsen att gällande regler ger anvisningar om vilka handlings-
möjligheter regeringen har i nödsituationer och om regeringens ansvar för sitt 
handlande i sådana situationer”. Av allt att döma är det till den ovan hänvisade 

 
372 Se Isberg (1993) s. 52 f. 
373 Jfr bet. 1973:KU20 s. 16 f.; bet. 1974:KU22 s. 19. I sammanhanget kan erinras om 

regeringens möjlighet att benåda med stöd av 12 kap. 9 § RF. 
374 ”Stormningsexemplet” används i det följande som förkortning på det ovan redovisade 

exemplet och den analys och slutsats som exemplet ger uttryck för. 
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promemorian som KU refererar. KU uttalade vidare att det inte funnit anled-
ning att ifrågasätta Justitiedepartementets bedömning.375 

Året efter promemorian upprättades, dvs. år 1979, överlämnade Polisut-
redningen sitt principbetänkande. Betänkandet innehåller en redogörelse som 
är nästintill likalydande den i Justitiedepartementets promemoria som redo-
visats ovan. Som bakgrund angav Polisutredningen att mycket allvarliga hän-
delser berör alla nivåer i polisorganisationen men att erfarenheter visat att 
även regeringen blivit inkopplad vid sådana händelser. Polisutredningen såg 
därför ett behov att behandla de ”principiella aspekterna på vilka möjligheter 
regeringen har att ingripa i polisverksamheten”.376 Polisutredningen konsta-
terade att delar av polisens verksamhet hör till området för faktiskt handlande 
där regeringen utifrån numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF kan ge direktiv även för 
särskilda fall. Enligt Polisutredningen följer det av nämnda bestämmelser att 
”polismyndigheterna är skyldiga att följa direktiv från regeringen om hur de 
polismän som står till förfogande skall användas i en krissituation”. Därefter 
framförs återigen exemplet att regeringen genom sin befälsrätt enligt numera 
12 kap. 1 § RF i ett extraordinärt läge kan beordra en stormning av en bygg-
nad. I likhet med promemorian påpekas emellertid att regeringen inte kan ge 
en order om att gripa eller anhålla en viss person eftersom man i det fallet är 
inne på området för den egentliga rättstillämpningen.377  

Regeringen tycks, vad jag kan bedöma, inte ha haft någon annan mening 
än Polisutredningens i den efterföljande propositionen. Departementschefen 
uttalade nämligen, i likhet med Polisutredningen, att det var olämpligt med 
särregler om regeringens roll vid extraordinära händelser då sådana skulle 
vara svåra att avgränsa och även riskera att äventyra förvaltningens självstän-
dighet utifrån att särreglerna kan komma att tillämpas i fler fall än befogat.378 
I stället konstaterade departementschefen, utan att ifrågasätta Polisutredning-
ens exempel gällande regeringens direktivrätt, att ”det får anses tillräckligt att 
11 kap. 6 § [nuvarande 12 kap. 1 §] RF ger regeringen befogenhet att lämna 
direktiv för polisens rent faktiska handlande i en krissituation”.379  

Juristkommissionen som år 1987 granskade hanteringen av Palmemordet 
anförde i ett av sina betänkanden, troligen med inspiration av Justitiedeparte-
mentets promemoria eller Polisutredningen, att det följer av numera 12 kap. 
1 § RF att ”polismyndigheterna är skyldiga att efterkomma regeringens 

 
375 Se bet. 1977/78:KU35 s. 15. Uttalandet återges även i bet. 1981/82:KU35 s. 16; bet. 

1988/89:KU30 s. 256. 
376 Se SOU 1979:6 s. 282. 
377 Se SOU 1979:6 s. 283. 
378 Intressant är dessutom att det i Polisutredningens betänkande anförs att det även om 

de allmänna reglerna bör gälla kan ”vara av värde i de anvisningar som gäller för polisverk-
samheten i extraordinära situationer en erinran görs om möjligheten av särskilda åtgärder 
från 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 
invände mot Polisutredningens exempel och de flesta remissinstanserna anslöt sig till utred-
ningens bedömning att särregler inte behövdes utan att den allmänna direktivrätt för rege-
ringen som följer av numera 12 kap. 1 § RF var tillräcklig, se prop. 1980/81:13 s. 283. Noteras 
kan även att Polisutredningens analys och slutsats redovisas i en bilaga till ett KU-betänkande 
från år 1989, se bet. 1988/89:KU30 s. 38, 254. 
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direktiv om hur tillgängliga polisstyrkor skall disponeras i en krissituat-
ion”.380 I ett utredningsbetänkande från år 1990 som i grunden handlade om 
SÄPO:s arbete redovisas återigen Polisutredningens analys och slutsats.381 

Det aktuella avsnittet i Polisutredningens betänkande redovisas dessutom 
okritiserat i Henrik Jermstens arbete om konstitutionell nödrätt.382 Redovis-
ningen sker när han behandlar de befogenheter som följer av konstitutionen. 
Som jag uppfattar det lyfter han alltså inte fram Polisutredningens uttalanden 
om regeringens direktivrätt gentemot polisen som ett exempel på konstitut-
ionell nödrätt utan snarare som något som ryms inom det vanliga regelver-
ket.383 

Slutsatserna i Justitiedepartementets promemoria och Polisutredningens 
betänkande och exemplet gällande att beordra stormning av en byggnad har 
återupprepats av KU även under de senaste decennierna. Inom ramen för 
KU:s granskning av regeringens krisberedskap och krishantering i samband 
med flodvågskatastrofen år 2004 gjordes uttalanden med hänvisning till den 
ovan redovisade framställningen från Isberg. KU konstaterade att ”en slutsats 
som dragits” var just att regeringen har möjlighet att i en krissituation ge di-
rektiv till polisen som kan sträcka sig så långt som att beordra stormning av 
en byggnad, men att direktiv om att anhålla en person är över gränsen för vad 
som är tillåtet.384 

Genom att använda beteckningen ”en slutsats som dragits” skapar KU viss 
distans till slutsatsen och gör den inte fullt ut till sin egen. I den efterföljande 
egna bedömningen hänvisar dock KU, som jag uppfattar det, till den tidigare 
redogörelsen där stormningsexemplet återfinns genom att uttala följande: 
”Som framgått av det anförda torde regeringens befogenheter härvidlag vara 
långtgående i en krissituation”.385 Redogörelsen och bedömningen sedda till-
sammans antyder att KU åtminstone inte tar avstånd från slutsatserna i pro-
memorian och den gräns för regeringens styrning som exemplet om storm-
ning av en byggnad ger uttryck för. 

Detta förstärks av att KU återkommer till exemplet i ytterligare ett gransk-
ningsbetänkande ett par år senare, återigen med hänvisning till Isbergs fram-
ställning.386 Att exemplet återgavs i granskningsbetänkandet med anledning 
av flodvågskatastrofen kan alltså inte sägas ha varit en engångsföreteelse eller 
ett misstag där senare KU-betänkanden ger anledning att bortse från exemp-
let. KU har även vid flera tillfällen hänvisat till redogörelsen för regeringens 
befogenheter, roll och ansvar som återfinns i granskningsbetänkandet med 
anledning av flodvågskatastrofen, även om stormningsexemplet i dessa fall 
inte uttryckligen nämns.387 De återkommande hänvisningarna talar för att 

 
380 Se SOU 1987:14 s. 96. 
381 Se SOU 1990:51 s. 78 f.; jfr avsnitt 5.2.3 och SOU 1987:14 s. 96 f. 
382 Se Jermsten (1992) s. 42 f. 
383 Se Jermsten (1992) s. 43. 
384 Se bet. 2005/06:KU8 s. 35 f. 
385 Se bet. 2005/06:KU8 s. 39. 
386 Se bet. 2007/08:KU20 s. 171 f. 
387 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 hjälp har regeringen de 
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innehållet i granskningsbetänkandet med anledning av flodvågskatastrofen, 
däribland slutsatser om regeringens långtgående befogenheter i en krissituat-
ion, fortsatt äger giltighet. 

Sammantaget menar jag att KU:s och regeringens behandling av storm-
ningsexemplet kan ge det viss tyngd. Vid flera tillfällen har KU haft möjlighet 
att kritisera exemplet. Sådan kritik skulle vara påkallad om de slutsatser kring 
regeringens befogenheter som exemplet ger uttryck för väckte betänkligheter 
ur konstitutionell synpunkt. Någon kritik har dock inte förts fram. Snarare har 
KU bekräftat stormningsexemplet genom att vid flera tillfällen hänvisat till 
det och utan invändningar lagt det till grund för sina bedömningar. 

5.1.3 Invändningar 
Mot den slutsats som stormningsexemplet ger uttryck för har namnkunniga 
jurister såsom Thomas Bull388 och Johan Hirschfeldt389 framfört invänd-
ningar. Dessa invändningar behandlas närmare nedan.  

Bull menar att en möjlighet för regeringen att ge order om att en myndighet 
ska vidta specifika tvångsåtgärder mot enskilda inte kan inrymmas i det kon-
stitutionella regelverket. Han lyfter fram att polisens operativa verksamhet 
förts fram som ett exempel på faktiskt handlande där regeringen har rätt att 
ge direktiv och instämmer i att så många gånger är fallet, bland annat när det 
gäller trafikövervakning, patrullering och skolbesök. Mer tveksamt är det i 
fråga om sådan operativ verksamhet som innebär tvångsåtgärder reglerade i 
lag och som omgärdas av särskilda beslutsregler. I sådana fall menar Bull att 
det är fråga om ”ärenden” och inte faktiskt handlande då ärenden känneteck-
nas av att resultera i ett mer formellt beslut med direkta verkningar i förhål-
lande till den enskilde. Han konstaterar därför att polisiära tvångsmedel inte 
kan falla utanför ”det förbjudna området” som följer av 12 kap. 2 § RF.390  

Utifrån den ovanstående bakgrunden kritiserar Bull uttryckligen exemplet 
om att regeringen skulle kunna beordra stormning av en byggnad. Han anför 
i detta avseende följande. 

De i sammanhanget nämnda exemplen drar t.ex. en gräns mellan 
att beordra stormning av en byggnad – vilket skulle vara tillåtet – 
och anhållande av en enskild person – vilket skulle vara otillåtet. 
Dessa två situationer innefattar dock båda så klara inslag av utö-
vande av offentligrättsligt våld att det är svårt att se hur en sådan 
distinktion kan vara hållbar. Att en byggnad ”stormas” implicerar 
rimligen att det förekommer någon form av aktivt eller passivt 
motstånd mot denna åtgärd och det är därmed en åtgärd som utgör 
myndighetsutövning i grundlagens mening. Det måste 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 åtgärder. Som framgått av det anförda 
torde regeringens befogenheter härvidlag vara långtgående i en krissituation.” Detta uttalande 
återfinns ursprungligen på s. 39 i bet. 2005/06:KU8. 

388 Se Bull (2008); jfr likalydande kritik i Bull (2012). 
389 Se Hirschfeldt (2017); jfr SOU 2021:25 s. 175. 
390 Se Bull (2008) s. 91 f. 
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de uttalanden som anförts i dessa sammanhang till stöd för en så 
långtgående tolkning av regeringens befälsrätt tycks härröra från 
statsvetenskapligt inriktade forskare. Ur rättsligt perspektiv kan 
den sammanblandning mellan det faktiska och det normativa, 
som dessa ståndpunkter tycks baseras på, inte godtas. Att något 
skett en eller flera gånger är inte samma sak som att det är rättsligt 
godtagbart att det sker, inte ens i konstitutionella sammanhang.391 

Till att börja med anför Bull att stormning av en byggnad utgör myndighets-
utövning. Det finns mycket som talar för att så skulle vara fallet, åtminstone 
om man ser myndighetsutövning i vid och normalspråklig mening. Samtidigt 
måste hänsyn tas till att 12 kap. 2 § RF innehåller flera kumulativa rekvisit. 
Utifrån ordalydelsen träffas alltså inte allt som har med ”myndighetsutöv-
ning” att göra utan enbart särskilda fall där förvaltningsmyndigheten har att 
besluta i ett ärende som rör myndighetsutövning mot enskild eller en kom-
mun. Även om stormningen utgör myndighetsutövning är det alltså inte säkert 
övriga rekvisit är uppfyllda och i sådana fall utgör inte 12 kap. 2 § RF hinder 
mot regeringens direktiv. Vidare kan åtgärder sägas innehålla myndighetsut-
övning i vid mening samtidigt som dessa utgör sådant faktiskt handlande som 
i normalfallet faller utanför ”det förbjudna området”.  

Vidare påstår Bull att stödet för en i hans mening för långtgående befälsrätt 
för regeringen kommer från statsvetare.392 Underförstått blir argumentet att 
den rättsliga analysen är bristande eller att den hamnat i skymundan. Jag me-
nar att denna kritik är något orättvis. Det stämmer visserligen att Isberg i 
grunden är statsvetare och att KU har hänvisat till Isberg vid framlyftande av 
stormningsexemplet. Som framgått ovan har dock Isberg egentligen bara re-
dogjort för innehållet i en promemoria från Justitiedepartementet.  

Bull menar även att stormningsexemplet ger uttryck för 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 intäkt för att sådan inblandning är förenlig 
med gällande rätt.393 Inget i promemorian, eller i efterföljande betänkanden 
från Polisutredningen och KU som nämner exemplet, tyder på att det har varit 
avsikten även om erfarenheter från verkliga händelser kan vara till hjälp för 
att konkretisera en principiell analys. Detta motargument stärks ytterligare 
utifrån att det i promemorian även nämns exempel byggda på verkliga hän-
delser där slutsatsen är den motsatta, dvs. att dessa träffas av numera 12 kap. 
2 § RF och därmed som utgångspunkt inte är rättsligt giltiga, om än möjliga 
att rättfärdiga utifrån konstitutionell nödrätt.394 

Bull lyfter dessutom mer allmän kritik som ligger nära sammanbland-
ningen mellan det faktiska och normativa. Denna består i att grundlagsregle-
ringen riskerar att luckras upp av osystematisk och, med tanke på 

 
391 Se Bull (2008) s. 92 f. 
392 Jfr även Johansen (2024) s. 93. 
393 Se Bull (2008) s. 91 ff. 
394 Se avsnitt 6.1.1 om omständigheterna vid Norrmalmstorgsdramat respektive flyg-

planskapningen på Bulltofta. 
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krissituationernas relativa sällsynthet, sparsam ”praxis” kring regeringens 
faktiska ageranden samt vidare att sådan praxis inte bör kunna ändra ”grund-
lagens klara lydelse”.395 Gällande det första menar jag att det kan ifrågasättas 
om praxis verkligen är så osystematiskt mot bakgrund av det som anförts ovan 
om stormningsexemplets tillkomst samt hur det återkommande behandlats av 
KU genom åren. Vad avser det andra kan följande föras fram. Av det som 
framgått hittills i denna uppsats torde stå klart att grundlagens lydelse inte alls 
är särskilt klar när det gäller dess mer konkreta innebörd. Vidare kan det svår-
ligen påstås att lydelsen ändrats genom den praxis som utgår från stormnings-
exemplet med tanke på att detta exempel fördes fram för första gången när 
RF endast hade ägt tillämpning under en handfull år. Något förenklat är det 
snarare kritiken mot exemplet av betydligt senare datum som, sedd isolerad, 
ger uttryck för en förändrad syn på hur grundlagsregleringens lydelse ska tol-
kas. 

Det finns ytterligare kritik avseende tidsaspekten som skulle kunna riktas 
mot stormningsexemplet men som inte nämns uttryckligen av Bull. En sådan 
kritik är att exemplet är gammalt och härstammar ur äldre material. Därmed 
kan även anföras att exemplet är överspelat och ger uttryck för ett förlegat 
synsätt som inte längre är gällande rätt. Denna kritik kan bemötas med att 
stormningsexemplet och den kringliggande analysen återkommit genom åren, 
bland annat i KU:s betänkanden, även i relativ närtid.396  

Invändningar mot stormningsexemplet har även framförts av Johan 
Hirschfeldt.397 Han hänvisar uttryckligen till stormningsexemplet och den 
gränsdragning som i exemplet görs mellan order om att storma en byggnad 
och order om att anhålla en viss person. Därefter anför han följande. 

Frågan är dock om gränsens kan dras så, eftersom en stormning 
av en byggnad som regel får förväntas innehålla element också av 
sådant rättsligt beslutsfattande som faller under bestämmelsen i 
12 kap. 2 § RF. Snarare torde det i en sådan situation handla om 
att regeringen då tillämpar konstitutionell nödrätt och att polisen 
anser att därmed följer lydnadsplikt i förhållande till regeringen. 
I ett allvarligt krisläge måste det i allt fall finnas utrymme för att 
lösa arbetsuppgifterna genom informella kontakter mellan rege-
ringen och polisen.398 

Det huvudsakliga ifrågasättandet från Hirschfeldt liknar kritiken från Bull. 
Hirschfeldt verkar mena att det vid stormningen av en byggnad ofta kommer 
betyda att det handlar om ärendehandläggning och att ett sådant ärende 

 
395 Se Bull (2008) s. 93. 
396 En konkret detalj som kan noteras är att det skiljer mindre än två veckor åt mellan 

anmälan av KU-betänkandet från vårgranskningen år 2008, bet. 2007/08:KU20, där storm-
ningsexemplet lyfts på det sätt som framgått ovan och överlämnandet av Riksrevisionens 
rapport, RiR 2008:9, innehållandes Bulls undersökning av regeringens rättsliga ansvar i kris 
där samma exempel kritiseras. Vidare har stormningsexmplets lyfts fram som ett typfall även 
under innevarande år 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 röra antingen myndighetsutövning eller tillämpning av lag. Det 
framgår dock inte närmare vad det är för element av rättsligt beslutsfattande 
som han menar att stormningen av en byggnad kan förväntas innehålla. En 
fråga som uppstår är om gränsen kanske ändå kan dras så att stormningen av 
en byggnad inte nödvändigtvis behöver innehålla sådana element. Något 
måste som sagt ha legat till grund för exemplets tillkomst och att gränsen då 
drogs på det sätt som gjordes. Vidare talar Hirschfeldt om ett element av rätts-
ligt beslutsfattande i den mening som avses i 12 kap. 2 § RF. Även om det 
finns ett sådant element i anslutning till en stormning av en byggnad kanske 
det elementet kan skiljas från den faktiska åtgärd som stormningen utgör och 
som regeringen, i linje med exemplet, ansetts ha rätt att ge direktiv om. Dessa 
frågor, tillsammans med de som väcks genom Bulls invändningar, behandlas 
närmare i de följande avsnitten 5.1.4–5. 

Hirschfeldt, likt Bull, nämner även möjligheten att det snarare är fråga om 
konstitutionell nödrätt om regeringen agerar på det sätt som framgår av storm-
ningsexemplet. Återigen kan påminnas om att inget i de framställningar där 
exemplet framgår tyder på att så skulle vara fallet. Det kan särskilt nämnas 
att just konstitutionell nödrätt tas upp i direkt anslutning till exemplet för att 
visa på att hur även andra ageranden från regeringen kan rättfärdigas. 

Avslutningsvis finns, i förhållande till Hirschfeldts kritik, anledning att 
kommentera den sista meningen i det ovanstående citatet. Jag menar att den 
lösning som presenteras är otillfredsställande. Han anför nämligen att det i 
allt fall måste finnas utrymme för att lösa arbetsuppgifterna genom informella 
kontakter. Menar Hirschfeldt att dessa kontakter skulle kunna röra exempel-
vis polisens konkreta agerande i en krissituation och regeringens vilja att po-
lisen ska storma en byggnad? Är det då inte problematiskt att ett sådant ”be-
slut” hamnar i skymundan ifall det föreligger konstitutionella betänkligheter 
utifrån kritiken mot stormningsexemplet? Enligt Hirschfeldt träffas storm-
ningen av en byggnad troligen av 12 kap. 2 § RF. Därmed väcks även frågan 
om regeringen i sådana fall över huvud taget får lämna synpunkter genom 
informella kontakter.399 Det finns anledning att hellre erkänna regeringens 
lagliga rätt att ge direktiv i dessa situationer. Då kan krav ställas på att direktiv 
ska ges genom ett formellt, skriftligt regeringsbeslut som kan spåras i efter-
hand. Därmed kan också regeringen ställas till ansvar för ett direktiv och dess 
konsekvenser. Om denna typ av direktiv däremot inte anses kunna rymmas 
inom regeringens befogenheter torde det, i enlighet med det anförda, vara 
bättre att regeringen inte alls engagerar sig i hur arbetsuppgifterna ska lösas 
utan att kontakterna begränsas till informationsinhämtning. 

5.1.4 Stormning som faktiskt handlande 
För egen del tänker jag att det måste finnas skäl bakom stormningsexemplet. 
Det är samtidigt svårt att i Justitiedepartementets promemoria och Polisutred-
ningens redogörelse fullständigt utläsa de överväganden som ligger bakom 
stormningsexemplets tillkommelse, hur det ska förstås och skälen till den 

 
399 Jfr avsnitt 3.2.1. 
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slutsats som dras. Nedan gör jag ett eget försök att förstå stormningsexemplet 
och hur det närmare skulle kunna motiveras som uttryck för en rättsligt kor-
rekt slutsats. Inom ramen för denna utredning visas även hur innebörden av 
invändningarna mot exemplet kan utvecklas för att därefter se ifall invänd-
ningarna är möjliga att bemöta, avfärda eller kringgå. 

En lättillgänglig angreppspunkt för kritikerna är att stormning av en bygg-
nad med fog kan anses innebära utövande av offentligrättsligt våld. Bull anför 
att stormning implicerar att det förekommer motstånd mot åtgärden och att 
åtgärden därmed utgör myndighetsutövning i grundlagens mening.400 För att 
det inte ska ske en sammanblandning mellan rekvisiten i 12 kap. 2 § RF måste 
det dock först konstateras att det är fråga om ett beslut i ett ärende och inte ett 
faktiskt handlande. I stormningsexemplet är grunden för den gränsdragning 
som görs att stormningen utgör just ett faktiskt handlande. Som utgångspunkt 
saknar det därför betydelse om det faktiska handlandet har karaktär av myn-
dighetsutövning. Likaså kan det faktiska handlandet vara reglerat i lag. Det är 
ändå inget ärende som rör tillämpning av lag. Som visats i avsnitt 3.4.3 har 
polisens operativa verksamhet och de åtgärder som vidtas med stöd av po-
lislagen generellt ansetts utgöra faktiskt handlande. Polisens stormning av en 
byggnad får rimligen ses som en del i denna operativa verksamhet. De poli-
soperativa ”besluten” är alltså normalt sett inte att anse som beslut i ett 
ärende.401  

Viss oklarhet föreligger dock utifrån att det i bland annat praxis och litte-
raturen antyds att polisiära ingripanden vid en viss allvarlighetsgrad ändå ska 
anses utgöra ärenden som då dessutom innefattar myndighetsutövning. Hur 
stor inskränkning för den enskilde ett ingripande innebär och hur lång tid det 
varar är faktorer som kan få betydelse vid denna bedömning.402 När det gäller 
stormning av en byggnad torde det som jag ser det variera hur stor inskränk-
ningen är, exempelvis beroende på vad det är för typ av byggnad och dess 
förhållande till gärningspersonerna. Det är således skillnad på en gärnings-
persons hem och en utomståendes verksamhetslokal. Vid stormning är det 
vidare fråga om ett snabbt händelseförlopp, vilket talar för att det ska anses 
vara ett faktiskt handlande trots att det är av ingripande art. 

Samtidigt kan finnas anledning att uppmärksamma det som Bull nämner i 
en not, nämligen att det vid stormning av en byggnad kan vara fråga om kon-
kreta ingrepp i rättigheter, såsom skyddet mot husrannsakan i 2 kap. 6 § RF 
och skyddet av privatlivet i artikel 8 i Europakonventionen.403 Ett sådant in-
grepp får enligt min mening anses bidra till allvarlighetsgraden. 

Ett intrång som omfattas av skyddet i 2 kap. 6 § RF får enligt 2 kap. 20–
21 §§ RF bara vidtas med stöd i lag. Sådant lagstöd kan anses följa av 10 § 
polislagen som reglerar våldsanvändning i kombination med exempelvis 13 § 
polislagen. Det bör påpekas att 10 § polislagen inte ger stöd för annat ingrepp 
i annan grundlagsstadgad rättighet, exempelvis skyddet mot husrannsakan 

 
400 Jfr avsnitt 5.1.3; Bull (2008) s. 93. 
401 Jfr avsnitt 3.4.3 och däri gjorda hänvisningar. 
402 Jfr avsnitt 3.4.4 och avsnitt 3.5.1 samt däri gjorda hänvisningar. 
403 Se Bull (2008) s. 93 och not 168. 
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och liknande intrång, än själva våldsanvändningen.404 I 13 § polislagen stad-
gas att om någon genom sitt uppträdande stör den allmänna ordningen eller 
utgör en omedelbar fara för denna, får en polisman, när det är nödvändigt för 
att ordningen skall kunna upprätthållas, avvisa eller avlägsna honom från 
visst område eller utrymme. Detsamma gäller om en sådan åtgärd behövs för 
att en straffbelagd handling skall kunna avvärjas. I 10 § första stycket polisla-
gen regleras en polismans befogenhet att, i den mån andra medel är otillräck-
liga och det med hänsyn till omständigheterna är försvarligt, använda våld för 
att ”genomföra en tjänsteåtgärd”.405  När det gäller stormning av en byggnad 
skulle flera punkter i paragrafens första stycke kunna vara relevanta. Enligt 
tredje punkten kan det vara fråga om att avvärja en straffbelagd handling eller 
fara för liv, hälsa eller värdefull egendom eller för omfattande skada i miljön. 
Enligt den sjunde kan det vara fråga om att åtgärden oundgängligen är nöd-
vändig för den allmänna ordningens eller säkerhetens upprätthållande och det 
är uppenbart att den inte kan genomföras utan våld. Således ger 13 § polisla-
gen lagstöd för intrång i rättighetsskyddet medan 10 § polislagen ger stöd för 
att använda våld, såsom att tvångsmässigt ta sig in i en byggnad, vid ageran-
den i enlighet med 13 § polislagen. 

En polismans ingripande, såsom stormningen av en byggnad, utgör främst 
en faktisk åtgärd. Det handlar om att en polisman får göra något snarare än 
besluta något. I detta avseende kan även noteras att befogenheten att agera 
enligt polislagen tillfaller en polisman snarare än en förvaltningsmyndighet. 
Vidare ger de aktuella bestämmelserna i polislagen relativt vida möjligheter 
till olika typer av konkreta ingripanden. Bestämmelserna kan därför sägas 
sakna sådan precision som kan tala för att det är fråga om ett ärende.406 Här 
kan även påminnas om att polislagen saknar överklagandebestämmelser för 
de polisoperativa besluten samt att brottsbekämpande verksamhet är undan-
tagen från flertalet bestämmelser i FL, däribland överklagandebestämmel-
serna. Avsaknaden av besvärsvägar har förts fram som en väsentlig anledning 
till att det är fråga om ett faktiskt handlande. Om en möjlighet till överkla-
gande ändå fanns skulle dock stormningen av en byggnad vara ett sådant mo-
mentant ”beslut” och agerande att överklagande rimligen inte är aktuellt.407 

Gemensamt för flera av de nu nämnda skälen är att ingripanden med stöd 
av polislagen inte är så formaliserade som normalt är fallet vid ärendehand-
läggning. I litteraturen finns dessutom beskrivningar som skiljer det operativa 
polisiära arbetet från den ärendehandläggning som Polismyndigheten ansva-
rar för, exempelvis beslut om användningen av offentlig plats enligt ordnings-
lagen (1993:1617).408 Som framgått i avsnitt 3.4.1 går det inte att dra någon 
skarp gräns mellan ärendehandläggning och faktiskt handlande och gränsen 

 
404 Se Munck & Sverne Arvill (2023) kommentaren till 20 §. 
405 Språkbruket för tanken till faktiskt handlande snarare än en myndighets ”beslutande 

verksamhet”. 
406 Jfr avsnitt 3.6.2 om att förekomsten av en detaljerad bestämmelse som rör ett enskilt 

fall kan tala för att det är fråga om ett ärende. 
407 Jfr avsnitt 3.4.3. 
408 Se Helmius (2021) s. 72. 
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kan variera mellan olika områden.409 När det i förarbetena till RF dessutom 
uttalas att en särskilt långtgående lydnadsplikt föreligger inom polisväsendet 
kan det finnas anledning att låta vissa polisiära ingripanden falla utanför ären-
debegreppet.410 Med andra ord blir då polisverksamheten ett sådant område 
där ärendehandläggning får en snävare innebörd. I den mån ingripanden där-
med snarare är att anse som faktiskt handlande blir det även möjligt för rege-
ringen att ge direktiv om dessa i särskilda fall. 

Frågan är således om polisens ”tillämpning” av exempelvis 10 och 13 §§ 
polislagen vid en stormning av en byggnad är ett faktiskt handlande på samma 
sett som normalt är fallet med annan polisoperativ verksamhet. Mot bakgrund 
av det som framförts i kapitel 4 om att en restriktiv syn på ärendebegreppet 
och lagtillämpning får anses utgöra gällande rätt finns det, enligt min mening, 
skäl att låta de aktuella ingripandena falla utanför ”det förbjudna området”.411 
För en sådan slutsats talar även det som anförts i avsnitt 5.1.1–2 om hur storm-
ningsexemplet tillkommit och hur det behandlats i KU:s praxis. 

En kvarstående fråga är hur stormningsexemplet förhåller sig till förunder-
sökningsförfarandet, som likt den polisoperativa verksamheten ansetts utgöra 
faktiskt handlande. Gripande och anhållande är åtgärder som vidtas under för-
undersökningen. Trots detta anges de i stormningsexemplet falla inom ”det 
förbjudna området” enligt 12 kap. 2 § RF. En möjlighet är, enlig min mening, 
att det får förstås handla om sådana delfrågor under förundersökningen som 
ska anses motsvara ett ärende. Gripande och anhållande kan vidare ses som 
stadier i samma förlopp som häktning och dessa stadier regleras i samma ka-
pitel i RB, nämligen 24 kap. De utgör därmed i någon mening samma del-
fråga. Detta är av betydelse i sammanhanget eftersom förloppet därmed leder 
fram till en domstolsprövning. Det framgår av 24 kap. 5 § RB att häktnings-
beslut meddelas av domstol och ett sådant beslut kan överklagas enligt 
49 kap. 5 § första stycket 6 och 52 kap. 1 § andra stycket RB.412 

Även vid stormning av en byggnad kan det finnas ett samband med förun-
dersökningsförfarandet där en gränsdragning behöver göras mellan vad som 
utgör som faktiskt handlande respektive sådana delfrågor under förundersök-
ningen som träffas av 12 kap. 2 § RF. Som Bull är inne på, skulle exempelvis 
lagreglerna om husrannsakan kunna aktualiseras vid polisens stormning av en 
byggnad.413 Sådan stormning innebär rimligen att polisen också bereder sig 
tillträde till nyss nämnda byggnad. Beslut om husrannsakan skulle vidare, 
med Hirschfeldts ord, kunna vara ett element av sådant rättsligt beslutsfat-
tande som faller under bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF.414 Förhållandet till 
husrannsakan är alltså en komplicerande faktor som behandlas närmare nedan 
i avsnitt 5.1.5. 

 
409 Se avsnitt 3.4.1 med hänvisning till prop. 1971:30 s. 315, 334 f. 
410 Jfr prop. 1973:90 s. 393; SOU 1972:15 s. 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 f. 
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5.1.5 Förhållandet till husrannsakan 
Husrannsakan regleras både i RB som ett straffprocessuellt tvångsmedel likt 
gripande och anhållande, och i polislagen. Varken bestämmelserna i RB eller 
polislagen ger emellertid någon möjlighet att överklaga beslut om husrannsa-
kan. Den första möjligheten är därför att generellt se ”beslut” om husrannsa-
kan som ett faktiskt handlande under förundersökningsförfarandet. Argumen-
ten liknar då de som anförts ovan i avsnitt 5.1.4 vad gäller det polisoperativa 
”beslutet” om själva stormningen.  

Regleringen om husrannsakan i RB får samtidigt sägas vara relativt ingå-
ende med tydliga rekvisit för att husrannsakan ska få genomföras och med en 
tydligt stadgad beslutsprocess. Vid första anblick är det således svårt att av-
göra varför inte tillämpning av bestämmelser om husrannsakan skulle vara att 
anse som sådan egentlig rättstillämpning som avses i 12 kap. 2 § RF om till-
lämpningen av bestämmelser om gripande och anhållande är det. Systemati-
ken i RB talar alltså för att såväl husrannsakan som anhållande och gripande 
hör till området för den egentliga rättstillämpningen. 

För det fall även tillämpningen av bestämmelser om husrannsakan ska an-
ses falla inom ”det förbjudna området” uppstår följaktligen frågan om hur 
stormningen av en byggnad samtidigt faller utanför. Det senare är det som 
framgår i Justitiedepartementets promemoria och Polisutredningens betän-
kande. Där anförs att regeringen kan beordra stormningen av en byggnad med 
stöd av 12 kap. 1 § RF och utan hinder av 12 kap. 2 § RF, men att en order 
om att exempelvis anhålla en person rör egentlig rättstillämpning och därför 
är otillåten enligt 12 kap. 2 § RF. 

Man skulle kanske kunna tänka sig att det inte är fråga om en husrannsakan 
ifall en byggnad nyttjas av gärningspersoner som inte äger fastigheten och 
ägaren gett sin tillåtelse till att byggnaden stormas. Det finns vissa uttalanden 
i lagkommentarer som talar för att sådant samtycke innebär att rekvisiten i 28 
kap. 1 § andra stycket RB respektive 20 § första stycket polislagen för hus-
rannsakan hos annan än den misstänkte inte behöver uppfyllas.415 JO har sam-
tidigt ifrågasatt om det verkligen är säkert att ett samtycke i dessa fall kan 
ersätta de förutsättningar som ges i lag, inte minst mot bakgrund av det grund-
lagsreglerade rättighetsskyddet mot husrannsakan och kravet på uttryckligt 
lagstöd vid inskränkningar.416 Som jag ser det kan det hursomhelst fortfa-
rande anses vara fråga om en husrannsakan i rättslig mening och kanske där-
med även egentlig rättstillämpning. Detsamma gäller lokaler som är tillgäng-
liga för allmänheten. Även om kraven i 28 kap. 3 § RB respektive 20 § första 

 
415 Se bl.a. Fitger m.fl. (2024) kommentaren till 28 kap. 1 §. Det kan även noteras att 

enligt 28 kap. 1 § tredje stycket RB får inte samtycke åberopas för husrannsakan hos den 
misstänkte i annat fall än då den misstänkte har begärt åtgärden. Detta skiljer sig från hus-
rannsakan enligt 20 § polislagen där polisen torde ha rätt att med en persons samtycke bereda 
sig tillträde till hans eller hennes bostad när detta är nödvändigt, även om förutsättningar för 
husrannsakan enligt polislagen inte föreligger. Se Munck & Sverne Arvill (2023) kommen-
taren till 20 § under rubriken Bestämmelser om husrannsakan i rättegångsbalken (fjärde 
stycket). 

416 Se JO 1991/92 s. 114 ff. 
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stycket polislagen för att i dessa fall få genomföra en husrannsakan är lägre 
torde det ändå vara fråga om just en husrannsakan. 

Samtidigt går det eventuellt att skilja på beslutet om husrannsakan och den 
faktiska åtgärd där den möjlighet beslutet ger utnyttjas. En intressant omstän-
dighet i detta avseende är den ordning som tillämpas just vid beslut om hus-
rannsakan i förhållandet mellan åklagare och polis. I 28 kap. 4 § RB framgår 
att förordnande om husrannsakan som huvudregel meddelas av undersök-
ningsledaren, åklagaren eller rätten. I en kommentar till paragrafen anförs att 
det givetvis är så att varken undersökningsledaren eller åklagaren417 själv be-
höver utföra en husrannsakan.418 Själva åtgärden, med andra ord det faktiska 
handlandet, kan beslutsfattaren uppdra åt en polisman att utföra. I linje med 
detta framgår även i 23 kap. 3 § andra stycket RB att åklagaren får uppdra åt 
en polisman att vidta en viss åtgärd som hör till förundersökningen. I kom-
mentaren hänvisas vidare till att JO uttalat att en åklagares begäran om att 
polisen ska verkställa en beslutad husrannsakan i praktiken görs formlöst och 
att någon skriftlig order om husrannsakan därmed knappast förekommer.419 
Enligt kommentaren skulle samtidigt ett skriftligt beslut, trots att sådana torde 
förekomma endast i undantagsfall, kunna vara av värde av praktiska skäl och 
för att undvika missförstånd.420 

Förfarandet som nu redovisats menar jag kan tala för ett särskiljande mel-
lan, å ena sidan, det ursprungliga beslutet om husrannsakan som fattas av ex-
empelvis en åklagare och, å andra sidan, de åtgärder som vidtas för att verk-
ställa ett sådant beslut om husrannsakan, såsom stormningen av en byggnad. 
Även om det förra anses vara ett beslut i ett ärende som rör myndighetsutöv-
ning kan samtidigt det senare anses vara ett faktiskt handlande.421 Som anförts 
i avsnitt 3.5.1 kan detta även beskrivas som att den karaktär av myndighets-
utövning som kommer till uttryck under verkställigheten, och som skulle 
kunna utgöra ett skäl till att se det som ett eget ärende422, konsumeras av det 
centrala beslutet om husrannsakan.423 

Låt säga att det är fråga om ett pågående terrordåd med tydliga utrikes- 
och säkerhetspolitiska implikationer och att regeringen därför blivit inkopp-
lad på ett ingående sätt. För att hantera situationen finns skäl att bereda brotts-
bekämpande myndigheter tillträde till en viss byggnad, exempelvis på grund 
av en gisslansituation eller att det finns tecken på att det finns farliga föremål 
i byggnaden. En åklagare har därför självständigt och formligt beslutat att 
husrannsakan får ske. I detta läge, dvs. efter beslutet om husrannsakan, kan 
frågan uppstå om beslutet om husrannsakan över huvud taget ska utnyttjas 
med tanke på de risker som föreligger och inblandade personers säkerhet. För 
det fall det finns övervägande skäl för att ta sig in i byggnaden, kan dessutom 
frågan uppstå hur detta närmare ska ske och vilka åtgärder som ska vidtas för 

 
417 Åklagaren kan även vara undersökningsledare, se 23 kap. 3 § RB. 
418 Se Fitger m.fl. (2024) kommentaren till 28 kap. 4 §. 
419 Se JO 1975/76 s. 154; jfr JO 1969 s. 87. 
420 Se Fitger m.fl. (2024) kommentaren till 28 kap. 4 §. 
421 Jfr även avsnitt 3.4.3 om att förundersökningsförfarandet ses som faktiskt handlande. 
422 Jfr avsnitt 3.4.4; avsnitt 3.5.1. 
423 Se avsnitt 3.5.1 med hänvisning till Johansen (2019) s. 258 ff. 
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att möjliggöra tillträde. Utifrån ovanstående resonemang skulle regeringen ha 
rätt att genom ett formligt regeringsbeslut ge direktiv om denna hantering 
med hänvisning till att det är fråga om faktiskt handlande i form av verkstäl-
lighet.424 Regeringen kan då göra bedömningen att, för det första, fördelarna 
överväger nackdelarna med att överhuvudtaget ta sig in i byggnaden och, för 
det andra, att det lämpligaste, minst riskfyllda, sättet för att ta sig in är en 
hastig stormning. 

Ett annat alternativ är möjligen att återigen anta en snävare syn på vad som 
är ett ”beslut i ett ärende”, ”myndighetsutövning” och ”tillämpning av lag”.425 
För att konkretisera detta resonemang tänker jag mig exempelvis att man 
kanske skulle kunna skilja mellan, å ena sidan, sådana beslut om husrannsa-
kan som fattas av undersökningsledaren, åklagaren eller rätten enligt huvud-
regeln i 28 kap. 4 § RB och som betecknas ”förordnande” och, å andra sidan, 
sådana beslut som fattas enligt undantagsregeln i 28 kap. 5 § RB om att en 
polisman får företa husrannsakan utan förordnande enligt 28 kap. 4 § RB, om 
det är fara i dröjsmål. Om en polisman med stöd av den senare bestämmelsen 
företar husrannsakan kan det beskrivas som att polismannen också fattar ett 
”beslut” om husrannsakan.426 Frågan är om sådana ”beslut” är av en annan 
natur än förordnanden om husrannsakan på så sätt att de snarare ska anses 
vara en del av ett faktiskt handlande som inte omfattas av 12 kap. 2 § RF. På 
motsvarande sätt skulle då endast förordnanden träffas av det som grundlags-
bestämmelsen benämner ”besluta i ett ärende”. Skillnaden i ordalydelserna 
mellan de två paragraferna i RB skulle kunna anses tala för en sådan uppdel-
ning. Rekvisitet ”fara i dröjsmål” antyder även att husrannsakan enligt 28 kap. 
5 § kommer ske momentant under ett pågående förlopp med större fokus på 
själva agerandet än ”beslutet”. 

Husrannsakan regleras, som nämnts ovan, inte bara i RB. I polislagen finns 
lagstöd för såväl husrannsakan som andra polisiära ingripanden. Polisverk-
samheten blev lagreglerad i större utsträckning än tidigare genom införandet 
av polislagen år 1984. Det går att argumentera för att detta innebär att sådant 
som dessförinnan inte setts som ärendehandläggning, myndighetsutövning el-
ler tillämpning av lag numera, efter polislagens införande, faller inom ”det 
förbjudna området” enligt 12 kap. 2 § RF. Samtidigt framfördes stormnings-
exemplet just i Polisutredningens betänkande som föregick polislagen och det 
finns inget i betänkandet som tydligt talar för att slutsatsen som dras var tänkt 
att förändras i och med en ny polislag. Dessutom kan noteras att såväl storm-
ningsexemplet som uttalanden om att den operativa polisverksamheten utgör 
faktiskt handlande återgivits i det offentliga trycket, bland annat av KU, även 
efter polislagens införande. 

I 10 § första stycket 6 polislagen framgår att ett fall då våld får användas 
är när en polisman med laga stöd ska bereda sig tillträde till en byggnad. 

 
424 Jfr avsnitt 3.4.2, avsnitt 3.5.1. I vissa situationer av aktuellt slag torde händelseförlop-

pet kunna gå så snabbt att ett formligt regeringsbeslut inte kan inväntas. Då får situationen 
hanteras av berörda myndigheter utan regeringens formella styrning även om det kan före-
komma informella kontakter mellan regerings- och myndighetsnivån. 

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 förutsättningar 
befogenhet att genomföra husrannsakan. Noteras ska att befogenheten till-
kommer polismannen, inte en förvaltningsmyndighet såsom Polismyndig-
heten, samt att bestämmelserna är formulerade på ett sätt som riktar dem mot 
det faktiska handlandet snarare än att slå fast en viss beslutsprocess. Detta 
tydliggörs även av att det i 20 och 20 b §§ polislagen framgår att vissa hus-
rannsakansåtgärder endast i brådskande fall får vidtas utan föregående beslut 
av Polismyndigheten eller Säkerhetspolisen.427 I motsatt riktning talar 27 § 
polislagen som reglerar dokumentation av ingripanden där det förutsätts att 
det fattas ”beslut” om ingripanden. Som tidigare framgått finns dock anled-
ning att se polisoperativa ”beslut” enligt polislagen som faktiskt handlande.428 

Hittills har framställningen inriktats på hur stormningsexemplet förhåller 
sig till lagbestämmelserna om husrannsakan. En annan möjlighet är att det 
kanske inte behöver vara fråga om husrannsakan vid stormning av en bygg-
nad. Med husrannsakan avses en undersökning som en myndighet vidtar av 
hus, rum eller slutet förvaringsställe.429 När rättighetsskyddet utsträcktes till 
att även gälla ”liknande intrång” anförde departementschefen att vissa intrång 
som görs i bostäder och andra lokaler eller utrymmen saknar undersöknings-
syfte. Som exempel nämnde departementschefen att polisens ingripande för 
att avstyra ett lägenhetsbråk.430 Sådana intrång är därför i strikt mening inte 
husrannsakan. Med utgångspunkt i redovisade förarbetsuttalanden har även 
JO anfört att som husrannsakan betraktas endast sådana intrång som görs i 
undersökningssyfte, till exempel under en brottsutredning.431 Ett intrång i en 
byggnad, såsom en stormning, som sker under ett pågående händelseförlopp, 
exempelvis ett terrordåd, kan jämföras med avstyrandet av ett pågående bråk 
och behöver alltså inte vara att anse som husrannsakan. Därmed behöver inte 
heller reglerna om husrannsakan tillämpas. I stället blir det enbart fråga om 
andra polisiära ingripanden med stöd av polislagen. I detta avseende kan hän-
visas till vad som anförts ovan i avsnitt 5.1.4. 

5.1.6 Sammanfattning 
Sammanfattningsvis menar jag att varken stormningsexemplet eller kritiken 
mot detta kan ignoreras. Exemplet synes härstamma från Regeringskansliet 
och har inte mötts av invändningar från regeringen. Vidare får det vid åtskil-
liga tillfällen anses ha bekräftats av riksdagen genom KU. För att de rättsliga 
slutsatser som exemplet ger uttryck för ska kunna upprätthållas behöver sam-
tidigt kritiken och invändningarna bemötas. Jag har ovan gjort ett försök till 
detta. Om resonemangen är övertygande kan alltså stormningsexemplet fort-
satt anses ge uttryck för gällande rätt. Det är samtidigt i det närmaste 

 
427 Jfr 28 kap. 5 § om att en polisman får företa husrannsakan utan förordnande enligt 

28 kap. 4 §, om det är fara i dröjsmål. 
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 gråzon432 och att det kanske inte 
är så väl valt med tanke på att det väcker frågor om våldsutövning mot en-
skild, lagregler om polisingripanden och husrannsakan samt rättigheter för 
skydd mot intrång i privatlivet. 

Här finns också anledning att uppmärksamma att KU talar om att rege-
ringen befogenheter är långtgående i en krissituation. Detta kan ge intrycket 
att det rättsliga utrymmet att styra är större i sådana situationer. Min bedöm-
ning är att en sådan slutsats inte rimligen kan ha varit avsedd. Särskilda regler 
om regeringens direktivrätt i en fredstida krissituation finns inte.433 Därför 
torde befogenheterna vara lika långtgående även när det inte föreligger en 
krissituation. Med det sagt kan förekomsten av en krissituation vara en faktor 
i hur lämpligt det är att regeringen nyttjar de långtgående befogenheterna. 

Enligt min mening är det åtminstone möjligt att dra slutsatsen att rege-
ringen får ge direktiv om disponering av polisens resurser även om en befo-
genhet för regeringen att ge order om att storma en byggnad kanske är allt för 
långtgående. Det verkar ur min synvinkel inte heller orimligt, mot bakgrund 
av det som anförts i avsnittet, att regeringen exempelvis skulle kunna fatta 
beslut om att en viss polisinsats434 ska inledas.435 Ett sådant beslut kan aktua-
liseras för det fall ett välbehövligt initiativ inte skulle tas av myndigheten 
själv, sådant initiativ dröjer eller den insats myndigheten själv beslutat anses 
otillräcklig utifrån de resurser som tillgängliggjorts. Dock får regeringen inte 
bestämma om sådant närmare innehåll i insatsen som faller inom ramen för 
självständigheten enligt 12 kap. 2 § RF. Som avsnittet tydliggör föreligger 
emellertid i detta avseende fortsatt viss osäkerhet kring vad som träffas av 
nämnda grundlagsbestämmelse. 

5.2 Utse förundersökningsledare 

5.2.1 Bakgrund 
Efter Palmemordet den 28 februari 1986 påbörjades ett utredningsarbete. 
Detta arbete kom att i praktiken mer eller mindre avstanna i slutet av januari 
1987 på grund av meningsmotsättningar, inte minst mellan åklagar- och po-
lismyndigheterna. Efter att myndigheterna inte själva hade kunnat komma 
överens om en organisation för det fortsatta arbetet fattade regeringen ett par 
beslut avseende organisationen. Det är det ena av dessa beslut som är av sär-
skilt intresse i denna framställning. Regeringen beslutade nämligen den 5 feb-
ruari 1987 att ge riksåklagaren i uppdrag att leda förundersökningen rörande 

 
432 I SOU 2025:57 s. 125 nämns att det kan uppstå gränsdragningsproblem mellan rättsligt 

beslutsfattande som skyddas av 12 kap. 2 § RF och faktiskt handlande där regeringen har 
direktivrätt och det hänvisas härvid 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) särskilda händelser”, se Polismyndig-

heten (2024). 
435 Detta ligger även närmare det Bull anför om polisens ”patrullering” som faktiskt hand-

lande samt att det ”finns det möjligheter för regeringen att lagligen påverka myndigheternas 
agerande genom övergripande direktiv, resurstilldelning, prioritering etc.”, se Bull (2008) 
s. 91, 94, 98, 102. 
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mordet. Med andra ord utsåg regeringen riksåklagaren till förundersöknings-
ledare. Regeringens agerande i efterdyningarna av Palmemordet, däribland 
det nyss nämnda beslutet, kom att granskas av KU och två olika statliga ut-
redningar, Juristkommissionen och Parlamentariska kommissionen.436 

I detta avsnitt behandlas frågan om huruvida regeringen hade någon rätts-
lig grund för att fatta beslutet om att utse förundersökningsledare och i sådana 
fall vilken. Syftet med denna behandling är vidare att klargöra vad beslutet 
som exempel kan säga om utrymmet och gränserna för regeringens direktiv-
rätt utifrån främst 12 kap. 1 och 2 §§ RF. 

5.2.2 KU:s granskning 
KU noterar i sitt granskningsbetänkande att något lagstöd inte åberopades för 
regeringens beslut att utse förundersökningsledare. Samtidigt tog KU upp vad 
som kan anses vara den rättsliga grunden för beslutet. I detta avseende anför-
des att riksåklagaren enligt 7 kap. 2 § RB är högste åklagare under regeringen. 
Vidare nämndes att riksåklagaren, numera Åklagarmyndigheten med rikså-
klagaren som chef, lyder under regeringen enligt nuvarande 12 kap. 1 § RF 
och att myndigheten därför har en lydnadsplikt på det sätt som framgått i ka-
pitel 2. Dessutom konstaterade KU att lydnadsplikten begränsas av numera 
12 kap. 2 § RF.437  

I sin avslutande bedömning med anledning av det aktuella regeringsbeslu-
tet upprepade KU det som följer av numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF. KU utta-
lade därefter följande. 

Enligt utskottets uppfattning har regeringen genom det aktuella 
beslutet inte bestämt hur riksåklagaren skall besluta i ett ärende 
av det slag som anges i grundlagsbestämmelsen. Regeringsbeslu-
tet träffas därför inte av förbudet i 11:7 [numera 12:2] RF. Beslu-
tet rör närmast en organisatorisk fråga. Det faktum att beslutet är 
grundlagsenligt innebär enligt utskottet dock inte att det i allmän-
het skulle vara lämpligt att regeringen fattar beslut av detta eller 
liknande slag. I organisationsfrågor med rättssäkerhetsaspekter 
bör det göras endast i yttersta undantagsfall. Situationen i utred-
ningen av mordet på Olof Palme var emellertid så allvarlig att ett 
regeringsbeslut i frågan blev nödvändigt.438 

Uttalandet från KU ger uttryck för en relativt snäv tolkning av grundlagsbe-
stämmelsen utifrån ordalydelsen. Detta talar för en restriktiv syn och att för-
valtningens självständighet inte ska ges större innebörd än vad som uttryckli-
gen följer av ordalydelsen.439 Att utse en förundersökningsledare kan med 
visst fog anses utgöra en slags ärendehandläggning. Vidare hade det varit 
möjligt att hävda att de i förhållande till enskilda betydande befogenheter som 
lagen ger förundersökningsledare innebär att valet av förundersökningsledare 

 
436 Se SOU 1987:72 s. 202–210.; SOU 1988:18 s. 107 ff.; bet. 1986/87:33 s. 17–21. 
437 Se bet. 1986/87:KU33 s. 20 f. 
438 Se bet. 1987/87:KU33 s. 23. Notera KU:s egna kursiveringar. 
439 Jfr kapitel 4. 
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har sådant nära samband med myndighetsutövning att beslutet om att utse 
förundersökningsledare rör myndighetsutövning. KU erkände också att det 
kan finnas rättssäkerhetsaspekter i organisationsfrågor av aktuellt slag.440 
Trots detta menade alltså KU att denna typ av beslut inte träffas av 12 kap. 
2 § RF och att regeringen därför har rätt att ge direktiv med stöd av 12 kap. 
1 § RF. Som framgår av KU:s uttalande är denna typ av regeringsbeslut end-
ast lämpliga i undantagssituationer. Besluten torde samtidigt enligt min me-
ning, givet att de inte strider mot lag i något annat hänseende, alltid vara lag-
liga oberoende av om det är en extraordinär situation eller inte. Detta eftersom 
grundlagsregleringen är densamma oavsett om det föreligger en undantagssi-
tuation eller inte.441 I teorin skulle således regeringen även i mer vardagliga 
fall kunna utse förundersökningsledare. 

Det finns också vissa intressanta uttalanden som gjordes under KU:s ut-
frågningar med anledning av granskningen. En av KU:s ledamöter, Bertil Fis-
kesjö, undrade på vilken grund regeringsbeslut fattades och tycks ha menat 
att regeringsbeslutet om att utse riksåklagaren till förundersökningsledare be-
fann sig i ett bekymmersamt mellanläge och att det kanske träffades av för-
budet i numera 12 kap. 2 § RF.442 Dåvarande justitieminister Sten Wickbom, 
jurist med bakgrund som bland annat domare och rättschef i Regerings-
kansliet443, svarade på följande sätt.  

Utseendet av riksåklagaren till åklagare har stöd i rättegångsbal-
kens 7 kap. 2 § och regeringsformens 11 kap. 6 § [nuvarande 
12 kap. 1 §]. I rättegångsbalken står det att regeringen är högste 
åklagare i riket. I regeringsformen talas det om regeringens möj-
ligheter att ge vissa föreskrifter åt underlydande myndigheter. Det 
här är mycket väl analyserat.444 

Vidare anförde Sten Wickbom att regeringsbeslutet inte träffas av det nämnda 
förbudet i RF och att det var förutsett i förarbetena till såväl RB som RF att 
sådana beslut kan fattas.445 Det är därför intressant att undersöka vad som 
menas med att det var ”förutsett” i förarbetena.  

I grundlagspropositionen sägs inget specifikt om åklagarväsendet i anslut-
ning till numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF mer än att det i den bestämmelse som 
motsvarar dagens 12 kap. 1 § RF till en början uttryckligen angavs att rikså-
klagaren var en av de statliga förvaltningsmyndigheter som lyder under rege-
ringen.446 Mer i allmänhet får uttalanden i grundlagspropositionen förstås som 
att departementschefen avsåg att regeringens direktiv gällande tillämpningen 
av sådana administrativa bestämmelser om förvaltningsmyndigheternas 

 
440 Som konstaterats i inledningen till kapitel 3 är bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF just 

tänkt som ett sätt att stärka rättssäkerheten. 
441 Jfr avsnitt 5.1.6. 
442 Se bet. 1986/87:KU33 s. 304. 
443 Se Jönsson (2001) s. 1209. 
444 Se bet. 1986/87:KU33 s. 304. 
445 Se bet. 1986/87:KU33 s. 304. Sten Wickboms bedömning blev som framgått ovan 

även KU:s bedömning. 
446 Se prop. 1973:90 s. 396. 
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interna förhållanden och om förhållandet mellan olika statliga myndigheter 
inbördes inte skulle träffas av nuvarande 12 kap. 2 § RF.447 I förlängningen 
kan detta möjligen ha betydelse för regeringens möjlighet att besluta om att 
utse förundersökningsledare eftersom det kan sägas röra sådana administra-
tiva bestämmelser. 

Gällande förarbetena till RB framgår i Processlagberedningens betänkande 
att den närmare fördelningen av uppgifter mellan de olika åklagarna får re-
gleras i administrativ ordning och inte genom bestämmelser i RB.448 Detta 
förklarar stadgandet i 7 kap. 1 § andra stycket RB som numera lyder att när-
mare bestämmelser om åklagarväsendet meddelas av regeringen.449 I special-
motiveringen till 7 kap. 2 § RB anges endast att bestämmelsen överensstäm-
mer med vad som då var gällande ordning.450 Inte heller i motiven till bestäm-
melserna om ledning av förundersökning framgår något om regeringens möj-
lighet att ge uppdrag om sådan ledning.451  

Vidare återfinns bland annat en redogörelse för ledningen av åklagarvä-
sendet och dess relation med regeringsmakten i det utredningsbetänkande 
som utgjorde beslutsunderlag till inrättandet av riksåklagarämbetet efter att 
JK tidigare varit högste åklagare.452 Först kan som bakgrund påpekas att när 
RB infördes gällde fortfarande 1809 års RF och regeringsmakten utövades 
formellt av Konungen i statsrådet, även kallat Kunglig majestät453. Från bör-
jan löd alltså den aktuella bestämmelsen i 7 kap. 2 § RB att JK var högste 
åklagare under Konungen. I samband med att nuvarande RF infördes byttes 
”Konungen” ut mot ”regeringen”.454 Det nyss nämnda utredningsbetänkandet 
innehåller – utöver det som uttryckligen framgår av 7 kap. 2 § RB – en be-
skrivning av JK:s funktion som åklagare med utgångspunkt i den då gällande 
JK-instruktionen. Bland annat framgår att det åligger JK att som åklagare ”ut-
föra eller låta utföra de mål, Kungl. Maj:t överlämnar till honom, samt de åtal 
mot ämbetsmän och enskilda, som Kungl. Maj:t finner böra anställas”.455 
Översatt till dagens situation skulle det betyda att regeringen överlämnar mål 

 
447 Jfr avsnitt 3.6.2; prop. 1973:90 s. 397 f. 
448 Se SOU 1938:44 s. 19, 122; jfr prop. 1942:5 s. 404. 
449 Noteras kan även att det i 23 kap. 24 § RB erinras om att regeringen kan meddela 

närmare föreskrifter om fördelningen av uppgifter mellan åklagare och andra förundersök-
ningsledare samt förundersökningsledares verksamhet. Jfr SOU 1938:44 s. 296; förunder-
sökningskungörelsen (1947:948) som trots sitt namn numera är en regeringsförordning. 

450 Se SOU 1938:44 s. 125. 
451 Se SOU 1938:44 s. 285 f. 
452 Inrättandet av riksåklagarämbetet skedde genom en ändring i RB som trädde i kraft 

samtidigt som resterande RB år 1948 eftersom RB utfärdades år 1942 men inte trädde i kraft 
förrän år 1948, se prop. 1947:188 s. 11 f. 

453 Ofta förkortat ”Kungl. Maj:t” eller ”K.M:t”. De flesta besluten fattades formellt vid 
konselj där statsråden närvarade under Konungens ordförandeskap. Denna typ av konselj 
motsvaras idag av regeringssammanträden medan konselj numera betecknar de sammanträ-
den som förekommer ca 3–4 gånger per år där 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 Författningsutredningen som 

också föreslog att det i RF stadgades att riksåklagaren under regeringen var högste åklagare 
i riket, se SOU 1963:17 s. 258 f. 
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till en åklagare eller att regeringen finner att åtal bör inledas och att åklagaren 
sedan har att utföra eller låta utföra dessa. I alla fall framstår det som att re-
geringen, då betecknad Kungl. Maj:t, åtminstone i teorin kunde ha en inte 
obetydlig roll i åklagarverksamheten. Eftersom utredningsbetänkandet är från 
den tid då 1809 års RF gällde ska en reservation göras för att befogenheterna 
för regeringen möjligen kan ha varit större då eftersom det inte fanns någon 
uttrycklig bestämmelse om förvaltningens självständighet. Däremot stadga-
des i 47 § 1809 års RF att verk och ämbetsmän bland annat skulle ”lyda Ko-
nungens bud och befallningar”. Bestämmelsen är en förlaga till den lydnads-
plikt som numera följer av 12 kap. 1 § RF.456 

Några uttalanden i förarbetena till RF eller RB som tydligare anknyter till 
regeringens möjlighet att besluta i organisatoriska frågor inom den åklagar-
verksamhet som rör förundersökningar har jag inte kunnat finna. Utöver det 
som redogjorts för ovan om regeringens relation till åklagarväsendet i mer 
övergripande termer är det alltså fortsatt höljt i dunkel vad Sten Wickbom 
menade med att det var förutsatt i förarbetena att regeringen kunde fatta såd-
ana organisatoriska beslut som att utse förundersökningsledare. 

5.2.3 Andra granskningar 
Regeringen tillsatte under våren år 1986 en juristkommission med uppdrag 
att granska hur berörda myndigheter och andra samhällsorgan utfört sina upp-
gifter i den situation som uppstod efter Palmemordet. I Juristkommissionen 
ingick chefs-JO och två domare, hovrättspresidenten samt ordföranden i Ar-
betsdomstolen.457 Inom ramen för uppdraget granskades även regeringsar-
betet med anledning av händelsen. I detta avseende nämns det konstitutionella 
utrymmet för regeringens styrning av underlydande förvaltningsmyndigheter. 
Juristkommissionen hänvisade till stormningsexemplet och uttalade att Rege-
ringens möjligheter att ingripa i händelseförloppet, dvs. det händelseförlopp 
som följde Palmemordet, var stora.458 

I ett senare betänkande granskade Juristkommissionen bland annat rege-
ringens faktiska agerande under brottsutredningen, däribland regeringsbeslu-
tet om att utse riksåklagaren till förundersökningen. Som svar på den i debat-
ten förekommande åsikten att regeringen borde ingripit i ett tidigare skede för 
att lösa ut meningsmotsättningarna mellan åklagarna och polisen anförde Ju-
ristkommissionen att flera av konflikterna rörde sådana frågor regeringen inte 
kunde lägga sig i. Ett exempel var en åklagares agerande i samband med häkt-
ning.459 De organisatoriska förändringarna som beslutades om i februari 1987 
angavs dock som sådana åtgärder regeringen hade rätt att vidta även om lämp-
ligheten alltid är möjlig att diskutera.460 Juristkommissionens sammanfat-
tande slutsats var därför att regeringens initiativ för att undanröja 

 
456 Jfr SOU 1983:39 s. 43 f. 
457 Se SOU 1987:14 s. 139. 
458 Se SOU 1987:14 s. 96 f.; jfr avsnitt 5.1.1–2. 
459 Jfr avsnitt 3.4.3; avsnitt 5.1.4. 
460 Se SOU 1987:72 s. 208, 210. 



85 

samarbetssvårigheterna inte ”innebar någon inblandning i myndigheternas 
beslutsfattande eller på annat sätt någon otillbörlig påverkan”.461 

Regeringens agerande granskades även av en parlamentarisk kommission. 
När det gäller omorganisationen av ledningen av brottsutredningen angav 
Parlamentariska kommissionen att regeringens beslut fattades ”i egenskap av 
högsta förvaltningsmyndighet över åklagarväsendet och polisväsendet”.462 
Vidare redogjorde kommissionen för händelseförloppet som ledde fram till 
regeringens beslut utan att rikta några invändningar mot regeringens möjlig-
heter att fatta beslutet. Kommissionen citerade även det som Juristkommiss-
ionen uttalade gällande regeringens möjlighet att fatta den aktuella typen av 
organisatoriska beslut.463 

5.2.4 Sammanfattning 
Den samstämmiga bild som framträtt ovan är att regeringen hade rättslig be-
fogenhet att utse förundersökningsledare med stöd 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 får 
anses göra den svår att ifrågasätta. Slutsatsen ligger även i linje med att rege-
ringens direktivrätt generellt ansågs vara långtgående i den aktuella situat-
ionen. Framför allt KU:s uttalanden ger dessutom uttryck för att 12 kap. 2 § 
ska tolkas strikt efter sin ordalydelse.  

Även om slutsatsen att regeringen kan utse förundersökningsledare dras i 
anslutning till en konkret situation – och därtill en synnerligen speciell sådan 
– finns skäl för att slutsatsen ska äga mer allmän giltighet. Det finns vad jag 
kan bedöma inget i relevanta bestämmelser som ger stöd för att i den aktuella 
frågan särskilja brottsutredningen efter Palmemordet, trots sin extraordinära 
natur, från andra brottsutredningar. Om regeringen i fråga om brottsutred-
ningen efter Palmemordet hade rätt att utse förundersökningsledare har såle-
des regeringen denna rätt även i förhållande till andra förundersökningar. 
Med detta sagt lär det i de allra flesta fall inte vara lämpligt för regeringen att 
fatta den typen av beslut. Vidare finns det inte heller något ur rättslig synpunkt 
som tyder på att det enbart är riksåklagaren som i dessa fall kan utses till 
förundersökningsledare. Regeringen skulle alltså lika gärna kunna utse en an-
nan befattningshavare. 

 
461 Se SOU 1987:72 s. 218. 
462 Se SOU 1988:18 s. 97. 
463 Se SOU 1988:18 s. 108 f. 
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6 Avslutande reflektioner 
Som anförts i inledningen av denna uppsats råder det delade meningar om hur 
klara bestämmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF egentligen är. En del har påpe-
kat oklarheter i regleringen. Bland annat har Jonsson framfört att ”rättsläget 
är oklart vad avser gränserna för myndigheternas självständighet”.464 Hecks-
cher har invänt och i stället menat att det är ett ”tydligt system”.465 Denna 
synbara motstridighet i åsikter har uppmärksammats av Bremdal, Sundström 
och Wenander.466 Utifrån undersökningen i denna uppsats anser jag att båda 
ståndpunkterna kan vara riktiga beroende på perspektiv. 

På ett mer övergripande plan finns fog för att dra slutsatsen att det är ett 
tydligt system. När Heckscher ifrågasätter de som menar att regelverket är 
otydligt talar han om ”systemets grunddrag”.467 Bestämmelserna i 12 kap. 1 
och 2 §§ RF tydliggör att regeringen som utgångspunkt har rätt att ge direktiv 
till underlydande förvaltningsmyndigheter, men att det finns ett visst område 
av förvaltningsmyndigheternas beslutsfattande som regeringen inte får styra 
över.  

Regleringen som sådan i 12 kap. 2 § RF kan också sägas vara tydlig i den 
meningen att det görs en uttrycklig avgränsning av vad som träffas av bestäm-
melsen genom juridiskt vedertagna begrepp vars innebörd utvecklats i det of-
fentliga trycket och doktrinen. Det är enligt min mening inte heller enkelt att 
tänka ut hur bestämmelsen skulle kunna utformas på annat sätt som är mer 
klargörande utan att det blir på bekostnad av ändamålsenligheten. Risken är 
att en annan lydelse får ett för vidsträckt omfång, likt GLB:s förslag. Bestäm-
melsen skulle också kunna bli uddlös eller onödig och kanske inte tillföra mer 
än vad som redan följer av legalitetsprincipen.468 Ett alternativ är en mer pre-
ciserad uppräkning av ärenden där förvaltningsmyndigheterna ska vara själv-
ständiga i sitt beslutsfattande. Nackdelen är då att bestämmelsen blir tungrodd 
och otymplig.469 

Tydligheten ses vidare i att det i normalfallet torde vara relativt enkelt att 
avgöra om något träffas av bestämmelsen i 12 kap. 2 § RF eller inte, vilket 
framgått bland annat i avsnitt 3.5–6. På en mer detaljerad nivå uppdagas emel-
lertid oklarheter. I avsnitt 2.3 har visats att det inte är helt tydligt hur de van-
liga formerna för regeringens styrning av myndigheterna förhåller sig till be-
stämmelserna i 12 kap. 1 och 2 §§ RF. Min slutsats i avsnitt 3.3.2 har dessu-
tom varit att regelverket, sett till ordalydelsen, tycks tillåta andra styrinstru-
ment än de som faktiskt används, såsom rättsliga ställningstaganden.  

 
464 Se Jonsson (2006) s. 164; jfr Ahlbäck Öberg (2022) s. 196 f. 
465 Se Heckscher (2008) s. 146. 
466 Se Bremdal (2013) s. 49; Sundström (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, där det framgår att 

förvaltningens självständighet i Finland, som liknar den i Sverige, anses följa av legalitets-
principen. Argumentet är att om en myndighet i lag anförtros en viss uppgift ska endast den 
myndigheten sköta uppgiften. Jfr även med förhållandena under 1809 års RF, se prop. 
1973:90 s. 393. 

469 Jfr SOU 1985:40 s. 38. 
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Oklarheterna visas även i att det går att formulera konkreta exempel där 
det är svårt att avgöra om regeringens styrning är tillåten. I denna uppsats 
framgår detta inte minst vid behandlingen av stormningsexemplet i avsnitt 
5.1. Den gängse meningen har å ena sidan varit att polisiära ingripanden är 
att anse som faktiskt handlande som därmed faller helt utanför ”det förbjudna 
området”. Å andra sidan verkar den operativa verksamheten i ett visst läge 
kunna omvandlas till ärenden som rör myndighetsutövning eller tillämpning 
av lag på grund av dess allvarlighet för den enskilde. Om anknytande beslut 
om exempelvis husrannsakan ska anses utgöra sådana ärenden uppkommer 
också frågan om hela förloppet hör till förvaltningens självständighet. Samti-
digt finns skäl att anta en restriktiv syn på omfattningen av bestämmelsen i 
12 kap. 2 § RF. Som framgått i min sammanfattning kring stormningsexemp-
let i avsnitt 5.1.6 skulle det därför kunna rymmas inom gällande rätt att rege-
ringen får besluta om polisiära insatser även om viss tveksamhet fortsatt råder 
kring just det specifika ingripandet att storma en byggnad. 

Den restriktiva synen och en strikt tolkning efter ordalydelsen i 12 kap. 2 § 
RF framkommer även i exemplet om att utse förundersökningsledare som be-
handlas i avsnitt 5.2. Regeringen bestämde inte hur en förvaltningsmyndighet 
skulle besluta i ärenden inom ”det förbjudna området” utan vem som skulle 
besluta. På samma sätt kan regeringen ge direktiv i andra situationer där något 
men inte samtliga nödvändiga rekvisit i grundlagsbestämmelsen är uppfyllda. 
Återigen kan polisens operativa verksamhet nämnas som exempel. Polisin-
gripanden kan omgärdas av lagregler och innebära att offentlig makt utövas i 
någon mening men så länge det är fråga om ett faktiskt handlande blir inte 
12 kap. 2 § RF tillämplig. Vidare kan ett beslut om att inleda en viss polisin-
sats förvisso anses gälla ett ”särskilt fall” men det är som jag ser det troligen 
först i samband med att polisinsatsen genomförs som enskilda ärenden upp-
står av den art som avses i grundlagsbestämmelsen. Om regeringen exempel-
vis ger Polismyndigheten i uppdrag att prioritera viss brottsbekämpning, for-
mulerat i mer allmänna termer, torde det inte ens vara fråga om ett ”särskilt 
fall” även om regeringsbeslutet i praktiken kan vara föranlett av och få sär-
skild betydelse för en aktuell situation. 

Undersökningen i denna uppsats väcker frågor om regelverkets ändamåls-
enlighet som skulle kunna vara ett lämpligt ämne för framtida forskning. Med 
det relativt vida utrymme för regeringens styrning som följer av den grund-
lagstolkning som framkommit i denna uppsats ligger det nära till hands att 
dra slutsatsen att regleringen är ändamålsenlig. Som anförts ovan kvarstår 
samtidigt vissa oklarheter. En osäkerhet vad gäller utrymmet för styrning 
tycks även finnas inom Regeringskansliet.470 Det finns därtill tecken på att 
regleringen i praktiken kommit att tillämpas på ett sätt där utrymmet inte nytt-
jas fullt ut. Bland annat har Coronakommissionen menat att ”det förbjudna 
området” för regeringens styrning tenderar att överskattas.471 Om detta anses 
vara ett problem, finns som jag ser det två huvudsakliga lösningar. Den ena 

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

Hirschfeldt & Petersson (2020) s. 79. 
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är att utbilda berörda aktörer om regelverkets innebörd, men behålla regelver-
ket oförändrat.472 Den andra är att förtydliga själva regelverket. Hirschfeldt 
& Petersson konstaterar att ett klargörande av rättsreglerna när det gäller re-
geringens handlingsutrymme sannolikt skulle kräva en översyn av RF.473 
Sammantaget hjälper det inte att regleringen egentligen ger ett tillräckligt ut-
rymme för regeringens styrning om inte den uppfattningen också får genom-
slag hos berörda aktörer, dvs. om lagen inte är skriven i deras hjärtan, för att 
använda ett gammalt uttryck.474 

Vidare kan ändamålsenligheten påverkas av det faktum att det svenska 
rättssystemet förändrats sedan nuvarande RF infördes. En sådan förändring 
är att Europakonventionen inkorporerades som svensk lag år 1994 vilket in-
begriper rätten till domstolsprövning för civila rättigheter.475 En annan för-
ändring är att huvudregeln sedan slutet av 1990-talet är att förvaltningsären-
den överklagas till allmän förvaltningsdomstol.476 Denna domstolsprövning 
är dessutom allsidig, vilket innebär att inte bara laglighetsfrågor kan aktuali-
seras utan även lämplighetsfrågor.477 Tidigare var huvudregeln att överkla-
gande skedde inom förvaltningen, i s.k. administrativ ordning, med rege-
ringen som sista instans.478 Vid RF:s införande kunde alltså regeringen i fler 
fall som sista instans utöva ett visst politiskt inflytande över förvaltningsären-
dena, i linje med den folksuveränitetsprincip som ligger till grund för RF och 
som stadgas i 1 kap. 1 § första stycket RF.479 Då fanns också en logik utifrån 
rättssäkerhetssynpunkt att en överinstans, såsom regeringen, skulle begränsas 
på så sätt att den inte fick påverka underinstansens avgörande. I annat fall 
skulle överinstansen, som Bull beskriver det, ”i praktiken […] överpröva sina 
egna beslut”.480 Därav bestämmelsen i numera 12 kap. 2 § RF. Den utveckling 
som skett föranleder frågan om balansen mellan demokratisk legitimitet och 
rättssäkerhet förskjutits och därmed gjort bestämmelsen om förvaltningens 
självständighet mindre ändamålsenlig. 

 
472 Jfr Sundström (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, särskilt s. 41. 
476 Se 22 a § 1986 års FL och 40 § FL; prop. 1997/98:101 s. 48–59; jfr prop. 2016/17:180 

s. 244 ff. 
477 Se ex. SOU 1994:117 s. 43; Strömberg & Lundell (2022) s. 226 f. 
478 Jfr bl.a. prop. 1997/98:101 s. 48 f.; SOU 1994:117 s. 33–41, 141 ff., 148 f. Genom 

specialbestämmelser möjliggjordes överklagande till förvaltningsdomstol i vissa fall. För inte 
minst ärenden som präglades av lämplighetsavvägningar kvarstod dock huvudregeln om 
överklagande i administrativ ordning. Regeringsbeslut i förvaltningsärenden har samtidigt 
sedan slutet av 1980-talet kunnat prövas av domstol men då med fokus på beslutet laglighet, 
s.k. rättsprövning. Se den tidigare lagen (1988) om rättsprövning av vissa förvaltningsbeslut 
och den nuvarande lagen (2006:304) om rättsprövning 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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Prop. 2006/07:128 Ny lagstiftning om offentlig upphandling och upphandling 

inom områdena vatten, energi, transporter och posttjänster. 
Prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag. 
Prop. 2009/10:175 Offentlig förvaltning för demokrati, delaktighet och till-

växt. 
Prop. 2016/17:171 En ny kommunallag. 
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