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Summary

A huge part of the binding rules is not decided by the parliament, but by the
government and the authorities. Therefore, this essay is about the
regulations concerning legislative delegation in the 8th chapter in the
instrument of government. Because it is said in the preparatory work that the
principle of popular sovereignty should be important when taking decisions
about binding rules, the regulations regarding delegation is investigated in
the light of that principle. In the law, there are no restrictions on the
possibility of delegation in areas where it is permitted. This has resulted in
authorities with a huge ability to adopt binding rules through permissions in
laws and regulations, despite the fact that it is not desirable due to the
principle of people sovereignty. Also advices from the authorities is
discussed, primary because they often seem to play an important role even if
they are not bindning rules. According to the principle of people sovereignty
this is really problematic on the ground that no permission in law is
necessary before authorities make decisions about advices. In the essay, an
example is also given on how the Supreme Court has restricted the use of a
certain kind of delegations, on the ground that they were against the
instrument of the government. I also bring up the possibilities of the
parliament to control rules subjected to delegation. At the last, in the
analysis | suggest some changes in law, for the purpose of increasing the
role the principle of people sovereignty plays regarding legislative

delegation.



Sammanfattning

En stor del av normgivningen beslutas inte av riksdagen, utan istéllet av
regering och myndigheter. Denna uppsats handlar d&rfor om de mojligheter
till delegation av normgivningsmakt som finns i 8 kap. RF. Jag undersoker
delegationsmdjligheterna mot bakgrund av folksuveranitetsprincipen,
eftersom denna princip enligt forarbetena till RF &r tankt att fA genomslag
vid normgivningen. | lagtexten framgar inga begransningar av méjligheten
till delegation inom de omraden dér sadan ar majlig. Det har resulterat i att
myndigheter medgetts en omfattande normgivningskompetens genom
bemyndiganden i lagar och férordningar, trots att detta inte &r 6nskvart
enligt folksuveranitetsprincipen. Det framhalls ocksa hur myndigheternas
allmanna rad ofta far en stor betydelse trots att det inte ror sig om bindande
normer. Mot bakgrund av folksuveranitetsprincipen ar detta sarskilt
problematiskt, eftersom det inte kréavs stod av bemyndigande i lag for att
myndigheter ska kunna besluta om allmanna rad. Exempel ges dock ocksa
pa hur HD har begransat anvandningen av viss delegerad normgivning,
eftersom den stred mot RF. Sedan tar jag upp de mdjligheter riksdagen har
att kontrollera delegerad normgivning. Avslutningsvis foreslar jag i
analysen vissa lagandringar, som kan gora att folksuverénitetsprincipen

spelar en stdrre roll &n idag vid normgivning.



1 Inledning

Att riksdagen stiftar lag &r valbekant. Att dven regeringen och myndigheter
kan besluta om rattsregler kommer vél knappast heller som nagon
overraskning. Vad man daremot kanske inte reflekterar sa ofta dver ar att
lagar endast utgor en mycket liten del av all normgivning inom vissa
rattsomraden. Sterzel och Bull har liknat férdelningen av réattsregler vid en
pyramid, dar lagarna utgdr den lilla toppen, och regeringens forordningar
upptar ett litet utrymme strax darunder. Forfattningar med myndigheter som
avsandare upptar sedan resten av pyramiden.! Samtidigt framgar av
regeringsformens (RF) portalparagraf att all offentlig makt utgar fran folket.
Detta &r ett uttryck for folksuverénitetsprincipen, vilken &r en central princip
bakom RF. Mot denna bakgrund &r det viktigt att riksdagen inte avhénder
sig allt for mycket normgivningsmakt. Darfor ar det relevant att stéalla fragor
om och diskutera i vilken utstrdckning som andra organ &n riksdagen kan
besluta om regler, och hur det sékerstélls att dessa organ inte beslutar om

mer &n de har rétt till. Det &r precis detta som denna uppsats ska handla om.

1.1 Syfte och fragestallning

Syftet med uppsatsen ar att undersodka hur val den delegation av
normgivningsmakt som kan ske enligt 8 kap. RF dverensstammer med den
fordelning av normgivningsmakt som &r 6nskvard utifran

folksuveranitetsprincipen.

De fragestallningar som ska forsoka besvaras lyder saledes: Hur ser
mojligheterna till delegation av normgivningsmakt ut enligt 8 kap. RF?
Vilka begransningar och kontrollméjligheter finns? Hur kan man se pa

denna delegation utifran folksuveranitetsprincipen?

! Se Bull och Sterzel (2015) s. 180.



1.2 Avgransningar

Endast den delegation av foreskriftsmakt som finns i 8 kap. RF kommer att
behandlas. Uppsatsen fokuserar pa delegation av betungande
offentligrattsliga foreskrifter, sa beskrivningen av normgivningsmakten gor

inte ansprak pa att vara fullstandig.

Vissa delar av 8 kap. RF brukar i litteraturen diskuteras som sarskilt
problematiska. En av dessa handlar om grénsdragningen mellan skatt och
avgifter, vilken kan fa stora konsekvenser eftersom beslut om skatt kan i
princip inte delegeras, medan det omvénda galler for avgifter. Detta
behandlas inte, eftersom uppsatsen ar inriktad pa sadana omraden dar
delegation otvivelaktigt ar mojlig. Av samma anledning tas inte den ibland
tveksamma anvéandningen av verkstéllighetsforeskrifter upp; denna blir
problematisk framst pa omraden dar delegation inte ar mojlig eftersom

verkstéllighetsforeskrifterna kan anvandas for att kringga krav pé lagform.2

Sedan EU-intradet finns en del av normgivningsmakten hos EU. Darmed
kringgas i praktiken riksdagens roll som suveran lagstiftare. Av
utrymmesskal har jag dock valt att inte diskutera de betankligheter som EU-
medlemskapet mot bakgrund av folksuverénitetsprincipen for med sig. EU:s
normgivningskompetens grundar sig dessutom pa EU-fordragen, och

reglerna i 8 kap. RF &r inte tillampliga.®

1.3 Perspektiv och metod

Ytterst har uppsatsen att géra med maktutévningens legitimitet, den
konstitutionella rattens grundfraga.* Mer specifikt utgor
folksuveranitetsprincipen ramverket for uppsatsen, utifran vilken delegation
av normgivningsmakt kommer att véarderas och diskuteras. Som vi kommer
att se innebar detta att det framst ar normgivning som harror fran den lagsta

nivan i normgivningshierarkin som ar problematisk. Darfor kommer en stor

2 For diskussion om dessa tva omraden, se t.ex. Warnling-Nerep m.fl. (2015) s. 236-241.
3 For diskussion harom, se t.ex. Warnling-Nerep m.fl. (2015) s. 221-224.
4 Se Bull (2013) s. 5.



del av uppsatsen att agnas at normgivning pa myndighetsniva och de
bemyndigande som ligger till grund for denna.

Genomgaende i uppsatsen ar det framst normgivningen pa
djurskyddsomradet som tjanar som exempel. Valet av just detta rattsomrade
har dels med personligt intresse att gora, dels med att det &r ett (av flera)

omraden med en omfattande delegation av normgivningsmakt.

Aven om det primara syftet med uppsatsen inte enbart &r att faststilla
gallande réatt, sa far den i mangt och mycket ségas vara forankrad i den
rattsdogmatiska metoden. Med hjalp framst av forarbeten kommer jag att
forsoka beskriva hur de aktuella bestimmelserna i 8 kap. RF &r tankta att
tolkas och tillimpas. Aven om réttsdogmatiken framst intresserar sig for
normerna pa ett teoretiskt plan, och inte hur dessa regler tillampas i
praktiken, sa skriver Kleineman om att det for den kritiskt inriktade
rattsdogmatiken, efter det att géllande ratt ar klarlagd med hjélp av
rattskalleldran, ar fullt mojligt att granska den rattsdogmatiska l6sningen ur
ett kritiskt perspektiv. Det tycks da inte vara nagot problem att med hjalp av
en mer fristaende (i forhallande till rattskallelaran) argumentation pavisa att

rattslaget ar otillfredsstallande.®

1.4 Forskningslage

Ett av de mest centrala verken som behandlar normgivningen i RF ar Hakan
Strombergs Normgivningsmakten enligt 1974 ars regeringsform. Det satt pa
vilket han systematiserar regleringen i 8 kap. RF anvénds inte bara i denna
uppsats, utan dven i andra arbeten.® Tva artiklar som mer specifikt
problematiserar delegation av normgivningsmakten inom det
offentligrattsliga omradet ar *Finansinspektionens tillsyn i perspektiv av
legalitet och legitimitet” av Wiweka Warnling-Nerep och Henrik Wenanders

"Myndighetsforeskrifter — Demokratisk anknytning, politisk styrning och

> Se Kleineman (2013) s. 24, 34-35, 39.
® Se t.ex. SOU 2008:42 s. 19.



rittssdkerhet’. | bada artiklarna finns gott om referenser till annan litteratur

pa omradet.

1.5 Material

Centralt i uppsatsen &r lagtexten i 8 kap. RF och forarbetena till denna lag.
Lagtexten pa den grund att den ar ett direkt uttryck for riksdagens vilja,
forarbetena for att de bidrar med ytterligare kunskap om hur denna
folkrepresentationens vilja ska tolkas. For att kunna vardera normgivningen
utifran folksuveranitetens princip, kravs saledes att lagtext och forarbeten

till densamma ges stor uppmarksamhet.

| vrigt anvands litteratur i stor utstrackning, saval i form av bécker i
konstitutionell ratt vilka i mer allménna ordalag diskuterar 8 kap. RF och
normgivningsmakten, som i form av artiklar. VVad géller artiklarna anvands
framst sadana som mer specifikt tar upp delegation av normgivningsmakt
och diskuterar och problematiserar denna utifran olika utgangspunkter.
Hanvisningar till rattsfall gérs endast i mindre utstrackning. Detta beror pa
att formerna for delegation av normgivningsmakt inte &r avsedda att

faststéllas av domstol, utan i grundlag.

1.6 Uppsatsens disposition

Undersokningen inleds med en presentation av folksuveranitetsprincipen
och dess koppling till RF och normgivningsmakten. Sedan foljer en
beskrivning av hur bestimmelserna i 8 kap. RF om normgivning och
delegation av normgivningskompetens ser ut. Huvuddelen av uppsatsen
agnas sedan at att beskriva och analysera delegation av normgivningsmakt
utifran folksuveranitetsprincipen. Detta gors genom att ta upp ett urval av
omraden, daribland myndigheters allmanna rad, delegation av vissa
blankettstraffstadganden och kontroll av delegerad normgivning. Till sist
diskuteras i den avslutande analysen vissa av de problem som framkommit

och forslag till lagandringar presenteras. Denna avslutande analys ar relativt



kort, vilket beror pa att I6pande delanalyser aterkommande sker i

huvuddelen av uppsatsen.



2 Folksuveranitetsprincipen
och normgivningen

En princip som ar central i 1974 ars RF, och dessutom ny i férhallande till
1809 ars RF, ar folksuveranitetsprincipen. Av denna foljer att all offentlig
makt utgar fran folket (1 kap. 1 § RF) och att riksdagen ar folkets framsta
foretradare (1 kap. 4 8 RF). Denna folkstyrelse forverkligas genom ett
representativt och parlamentariskt statsskick (1 kap. 1 8 andra stycket).
Medan den gamla RF byggde pa maktdelning, utgar den nuvarande alltsa
fran riksdagen som det framsta offentliga organet. I linje harmed talas inte
langre om nagon maktdelning, utan det faktum att olika organ har olika
uppgifter beror pa att de fullgor olika funktioner.” Det handlar alltsd om att

fordela arbete, snarare &n att fordela makt.®

| propositionen till 1974 ars RF uttalade departementschefen: [a]tt
folksuveranitetens princip [...] konsekvent kommer till uttryck i var skrivna
forfattning [...] ser jag som en betydande vinning och ett vésentligt inslag i
reformen.”® Bull och Sterzel skriver dock att det ar frdga om en ideologisk
grundprincip, snarare &n en juridisk styrande princip.'® Detta skulle kunna
innebara att principen som sadan ar alltfor abstrakt for att i en uppsats kunna
anvéndas for att beskriva och diskutera delegation av normgivningsmakt
utifran. Viktigt att notera ar da att det i ovan namnda proposition uttalas att
folksuverénitetens princip bor komma till uttryck genom att riksdagen i
grundlagen klart ges stillningen som det centrala statsorganet.!* I litteratur
framhalls ocksa att folksuveranitetens roll i den svenska konstitutionella
ritten knappast kan 6verdrivas.'? Dessa uttalanden talar for att
folksuveranitetsprincipen anda inte ar juridiskt irrelevant, &ven om den

knappast ar rattsligt bindande i betydelsen att 6vertradelser av den skulle

7 Se prop. 1973:90 s. 165; Bull (2013) s. 22-23.

8 Se Wockelberg (2003) s. 24.

° Prop. 1973:90 s. 156.

10 Se Bull och Sterzel (2015) s. 18, 44.

11 Se prop. 1973:90 s. 156.

12 Se Derlén, Lindholm och Naarttijarvi (2016) s. 49.



kunna prévas i domstol.r® Den mer ideologiska och grundldggande, snarare
an juridiskt styrande, roll som principen spelar i RF medfor saledes att det
kanske inte & mojligt att mot bakgrund av den diskutera endast mer
specifika sporsmal. Daremot gar det att fora en mer dvergripande diskussion
utifran folksuveranitetsprincipen; en diskussion som visserligen behandlar
aven mer specifika fragor, men som dandock ser dessa som en del av nagot

storre.

En central del av den offentliga makten utgtrs av normgivningen. Mot
bakgrund av folksuveranitetsprincipen innebar detta att
normgivningsmakten bor ligga s nara folket som mojligt.t* En
underforstadd princip ar dessutom att all normgivning av stor betydelse for
enskilda eller samhallslivet ska beslutas av riksdagen i form av lag.™ Det ar
dock inte praktiskt mojligt att all bindande normgivning ges i form av lagar
stiftade av riksdagen. Det &r inte svart att tanka sig vilken enorm
arbetsbelastning detta skulle ha inneburit for riksdagen, och darfor maste

aven andra organ inneha vissa mojligheter att besluta om réttsregler.

Den grundlaggande fragan vad géaller normgivning handlar inte om att det
skulle finnas nagra granser for riksdagens normgivningsmakt, utan istallet
nar och under vilka omstandigheter andra aktorer kan besluta om
rattsregler.’® Mot bakgrund av folksuveranitetsprincipen sésom den kommer
till uttryck i RF kan det dock inte finnas nagon fran riksdagen sjalvstandig
offentlig normgivningsmakt. All offentlig normgivningsmakt ska darfor
ytterst kunna hérledas tillbaka till folket genom riksdagen, och de rattsregler
som beslutas hénger alla ihop i ett system, sammanlénkat av riksdagens och
regeringens medgivanden till delegation av normgivningsmakt i lag och
forordning. Saledes maste offentlig normgivning som inte utévas av

riksdagen sjalv ytterst ha stod av ett bemyndigande i lag.t’

13 Jfr Bull och Sterzel (2015) s. 45; Nergelius (2014) s. 20.
14 Jfr Sterzel (2009) s. 53.

15 Se Bull och Sterzel (2015) s. 25, 178.

16 Se Derlén, Lindholm och Naarttijarvi (2016) s. 212.

17 Se Stromberg (1999) s. 53; Sterzel (2009) s. 47.



Utifran systematiken i 8 kap. RF foljer att delegation i férsta hand sker till
regeringen, eftersom den ar ansvarig infor riksdagen (parlamentarism, 1 kap.
1 § andra stycket RF) och saledes indirekt beroende av folkviljan. I andra
hand kan delegation ske aven via regeringen till myndigheter, som star i ett
lydnadsforhallande till regeringen (12 kap. 1 § RF), vilken ju i sin tur ar
ansvarig infor riksdagen. Pa sa sétt sakerstalls att den offentliga
normgivningsmakten i enlighet med folksuveranitetsprincipen ytterst utgar
fran folket, d&ven om det i vissa fall kravs flera steg for att kunna hérleda den
dit.

Samtidigt som myndigheterna lyder under regeringen och darmed kan ses
som en del av den verkstéillande makten, sa har de ocksa ett eget
handlingsutrymme. Detta forstarks genom stadgandet i 12 kap. 2 8 RF,
vilket innebdr att regeringen inte kan bestdmma hur en myndighet ska agera
i ett enskilt fall. Denna sjalvstandighet kan ses som ett brott i den
delegationskedja som annars ser till att all normgivning kan harledas
tillbaka till folket.'® Utifran folksuveraniteten finns det darfor sarskild
anledning att begrénsa delegation av normgivningskompetens till
myndigheter.

18 Se Wockelberg (2003) s. 17.

10



3 Normgivningsmaktens
fordelning

Som framkommit ovan dr RF:s regler om normgivningsmaktens fordelning i
huvudsak samlade i 8 kap. Framst syftar reglerna till att fordela
normgivningskompetensen mellan riksdag och regering. Kapitlet reglerar
dock ocksa mojligheterna att 6verlata normgivningskompetens till
myndigheter och kommuner. Det fortjanar att papekas att myndigheter inte
har ndgon egen direkt pa RF grundad rétt att besluta om foreskrifter, utan

denna rétt ar beroende av bemyndigande i lag och férordning.

I 8 kap. 2 § raknas i punktform ett antal omraden upp déar normgivning ska
ske i lagform. Detta utgor riksdagens primaromrade (primara lagomradet).
Regeringens primaromrade framkommer i 8 kap. 7 § och omfattar
foreskrifter om verkstéllighet av lag och foreskrifter som inte enligt
grundlag ska meddelas av riksdagen (regeringens restkompetens).
Offentligréattsliga foreskrifter som &r gynnande eller neutrala for den
enskilde ingar i detta omrade. Néar det galler dessa typer av foreskrifter har
regeringen en direkt pd RF grundad normgivningsmakt, vilket innebar att
regeringens normgivningskompetens pa dessa omraden inte ar beroende av

bemyndiganden i lag.®

3.1 Delegation av normgivningsmakt

Uppdelningen i riksdagens respektive regeringens primaromrade utgor en
slags utgangspunkt, men det finns en i vissa avseenden stor méjlighet att
avvika fran denna fordelning, bl.a. genom delegation. RF:s regler harom ar
avsedda att vara uttbmmande. Delegation ar saledes inte tillaten i andra fall
4n som stadgas i RF.2°

19 Jfr Stromberg (1999) s. 51-56, 73-77, 100.
20 Se prop. 1973:90 s. 209.

11



3.1.1 Riksdagens primaromrade

Delegation ar mojlig inom en del av riksdagens primaromrade. | 8 kap. 3 §
delas omradet upp i det obligatoriska respektive det fakultativa lagomradet.
Till det obligatoriska lagomradet hor exempelvis civilrattslig lagstiftning
och har ar delegation inte mojlig (se dock 8 kap. 4 § om moratorium), utan
foreskrifter kan endast meddelas i lagform. Daremot kan riksdagen medge
delegation inom det fakultativa lagomradet, vilket framkommer genom de
paragrafer som reglerar delegationsmojligheterna till regeringen, dvs. 8 kap.
3-5 §8. Daremot far bemyndigandena inte avse annan rattsverkan av brott dn

boter, skatt (utom tull), konkurs eller utsdkning, se 8 kap. 3 8.

3.1.2 Obligatoriska lagomradet

Det obligatoriska lagomradet tillkom med 1974 ars RF. Att det ska finnas
omraden dar riksdagens handlingsfrihet begransas genom att den inte sjalv
(bortsett fran mojligheten till grundlagsandring) kan avgéra om nagot ska
regleras i lag eller av foreskrifter pa lagre nivaer ar dock inte sjalvklart.
Utifran folksuveranitetsprincipen ar det fullt mojligt att argumentera for att
riksdagen bor ha en obegransad rorelsefrihet inom hela
normgivningsomradet, och att den da ocksa fritt bér kunna bestamma i vad
man den sjalv ska utéva sin beslutanderétt eller éverlamna den till andra
organ. | propositionen till RF framhalls dock att det for folksuveraniteten &r
centralt att de mest betydelsefulla politiska besluten alltid fattas av
riksdagen, eftersom den ar det offentliga organ som bést representerar
folket. Det uttalas vidare att riksdagen inte skulle fylla sin uppgift, om den i
nagon storre omfattning 6verlamnade at andra organ att fatta dessa beslut.
Darfor ar det viktigt att de centrala delarna av normgivningsmakten — det
omrade som benamns det obligatoriska lagomradet — utdvas av riksdagen

ensam.!

21 Se prop. 1973:90 s. 205.

12



3.1.3 Fakultativa lagomradet: betungande
offentligrattsliga foreskrifter

Det har inte ansetts att for enskilda betungande offentligrattsliga foreskrifter
ar en sadan central den av normgivningsmakten att bestaimmelser harom
maste beslutas i form av lag. Istéllet &r delegation av ratten att meddela
foreskrifter inom detta omrade tillaten om inte RF uttryckligen forbjuder det
(8 kap. 3 8). I dvrigt anges inte hur allvarliga ingrepp i enskilds rétt som &r
tillatna. De foreskrifter som meddelas med stéd av bemyndigandena kan
darfor innehalla bestimmelser om bl.a. avgifter av tvangskaraktar och
ingrepp i enskild egendom.?? Varfor den avvagningen gjorts att betungande
offentligréattsliga foreskrifter till skillnad mot t.ex. civilrattsliga foreskrifter
tillhor det fakultativa lagomradet tycks framst bero pa att denna uppdelning
gjordes redan i 1809 ars RF.?

3.1.4 Regeringens primaromrade

8 kap. 11 § reglerar delegation inom regeringens primaromrade. Har kravs
inget bemyndigande fran riksdagen, utan regeringen kan utan begransningar
delegera normgivningskompetens till savél sina egna som (med vissa
begransningar) riksdagens myndigheter. Av forarbetena till RF framgar
dock att det forutsatts att regeringen dverlater endast en del av sin

normgivningskompetens till myndigheter.2* Mer om detta nedan.

3.2 Annan omfdrdelning av
normgivningsmakt

Avvikelser fran granserna for riksdagens respektive regeringens
primaromraden maste inte ske i form av bemyndiganden till delegation. Vad
galler regeringens primaromrade finns inget som hindrar att regeringen sjélv
avstar fran utnyttjande av sin egen normgivningsmakt och istallet genom

proposition foreslar att riksdagen stiftar lag p omradet.?> Dessutom framgar

22 Se Stromberg (1999) s. 119.

23 Se prop. 1973:90 s. 311.

24 Se prop. 1973:90 s. 320.

25 Se Jermsten Regeringsform (1974:152) 8 §, Lexino 2015-07-01.

13



av 8 kap. 8 8 att riksdagen kan stifta lag inte bara inom sitt primaromrade,
utan aven inom saval regeringens primaromrade, som i &mnen dar
normgivningskompetens delegerats till regeringen. Eftersom lag inte far
andras eller upphévas genom forordning utan bara genom annan lag (den
formella lagkraftens princip, 8 kap. 18 8) innebar sadan lagstiftning att
regeringen blir forhindrad att i motsvarande utstrackning utva sin egen
normgivningskompetens. Om lagen upphavs utan att ersattas med nagon ny,
kommer dock amnet att aterforas till regeringens primaromrade.?
Bestammelsen i 8 kap. 8 § kan sdgas markera riksdagens suveranitet som
lagstiftare genom att den podngterar att all normgivning omfattas av
riksdagens kompetens.?’ P4 s& vis ger bestaimmelsen i forlangningen ocksa

uttryck for folksuveranitetsprincipen.?®

3.3 Subdelegation av normgivningsmakt

I samband med att riksdagen delegerar normgivningsmakt till regeringen
kan riksdagen ocksa medge att regeringen i sin tur far bemyndiga en
myndighet under regeringen eller en kommun att meddela foreskrifter i
amnet. Denna typ av underdelegation kallas subdelegation och regleras i 8
kap. 10 §. Aven om det gdr att ha invandningar mot denna typ av delegation,
inte minst mot bakgrund av folksuveranitetsprincipen, sa ses det som
nodvandigt att myndigheter bemyndigas normgivningsmakt. Utéver krav pa
speciell sakkunskap for att besluta om forfattningar, sa medfor snabb
teknisk utveckling att normgivningen pa vissa omraden behover uppdateras
ofta. Det har da ansetts nédvandigt att myndigheter med specialkunskap

inom ett visst omrade far sta for en del av normgivningen. %

Innan 2010 ars andring av 8 kap. 10 § foreskrevs att riksdagen om den
bemyndigar regeringen att meddela foreskrifter i ett visst &mne darvid kan
medge att regeringen Gverlater at en forvaltningsmyndighet att meddela

bestammelser. Ordet dérvid &r nu borttaget. | forarbetena till lagdndringen

% Se Stromberg (1999) s. 56.

27 Se Jermsten, Regeringsform (1974:152) 8 §, Lexino 2015-07-01.
28 Se prop. 1973:90 s. 204.

29 Se Stromberg (1999) s. 173.
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diskuteras den stora betydelsen av detta ord. Dar aterges att Lagradet ansag
att den davarande ordalydelsen innebar att subdelegation maste ges i
samband med att delegation ges till regeringen, sa att nya andringar i en viss
lag inte omfattas av i samma lag tidigare givna bemyndiganden till
subdelegation. Om bestammelsen inte tillampades pa detta satt skulle det
innebara att riksdagen vid en lagandring, utan att da uttryckligen forbjuda
subdelegation, inte skulle kunna hindra regeringen fran att subdelegera
foreskriftsratt till myndigheter.® Regeringen klargjorde dock i en
proposition att den inte holl med Lagradet eftersom ett nytt bemyndigande
annars skulle behéva ges vid varje lagandring. Enligt regeringens asikt vore

det att tolka bestammelsen fel.3!

Genom lagandringen 2010 anpassades 8 kap. 10 § for att 6verensstimma
med regeringens standpunkt i fragan. Nu omfattar aldre generella
medgivanden till subdelegation aven senare tillkomna bestammelser i
samma lag.®? Detta innebér att mojligheten for regeringen att medge
normgivningskompetens till myndigheter sa att séaga blir huvudregeln for
nya bestammelser i lagstiftning innehallande bemyndigande till
subdelegation, eftersom riksdagen uttryckligen maste ange att nya
bestammelser inte omfattas av tidigare medgivande till subdelegation for att
normgivningsmakt inte ska kunna tilldelas myndigheter. Mot bakgrund av
folksuveranitetsprincipen kan saledes den grundlagsandring som skedde
2010 knappast sdgas vara 6nskvérd; subdelegation borde ju vara undantaget
snarare an huvudregeln. Denna ordning riskerar dessutom att leda till att

riksdagen av obetanksamhet medger subdelegation.

3.4 Sarskilt om bemyndiganden

Det anges inte i RF nagot krav pa precisionsgraden i bemyndiganden givna
av riksdagen. Inom de omraden dar delegation ar tillatet medger lagtexten

30 Se SOU 2008:42 s. 48.
31 Se prop. 2006/07:5 s. 434.
32 Se prop. 2009/10:80 s. 219.
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séledes dven mycket vida bemyndiganden.® | forarbetena till 1974 &rs RF
angavs dock att alltfér allmant hallna bemyndiganden uppenbart skulle
strida mot de intentioner som ligger bakom reglerna i RF.>* Aven under
senare ar har framhallits att det &r angelaget att bemyndiganden &r sa pass
detaljerade att inte alla slags foreskrifter i ett senare skede kan beslutas med
stod av bemyndigandet.®> Aven om det ar vanligast att en lag med
medgivanden till delegation innehaller de dvergripande bestammelserna, sa
finns det exempel pa lagar som enbart bestar av olika
delegationsbestammelser. Riksdagen har da alltsa helt avstatt fran att
meddela foreskrifter i &mnet.%

En utredning som Iag till grund for 2010 ars andringar i 8 kap. RF gav
uttryck for att utokade mojligheter for riksdagen att bemyndiga
foreskriftsratt till regeringen och andra organ inte maste innebéra att
riksdagens normgivningskompetens urholkas. Anledningen ar riksdagen
behaller sin ratt att stifta lag inom samtliga omraden och sjélv avgér om och
i vilken utstrackning foreskriftsratten ska delegeras.®” Bull tycks inte halla
med om detta resonemang. Han framhaller istéllet hur riksdagens
sérstallning som den framste normgivaren har urholkats genom den
omfattande delegation som medgetts inom stora delar av det
offentligrattsliga omradet. Riksdagens normgivningsmakt ar darfér mindre
betydande &n vad som framkommer av strukturen och ordalydelsen i RF.
Bull menar att detta innebar att riksdagens roll i lagstiftningsarbetet har
karaktdren av en kontrollstation snarare &n sjalvstandig maktutévning.
Darmed har folksuveranitetsprincipen kommit att fa mindre reellt

genomslag i normgivningen %

Precis som vad galler riksdagens bemyndiganden finns inte heller nagon

begrénsning i RF av hur stor del av den normgivningskompetens regeringen

33 Se von Essen (2009) s. 127.
34 Se prop. 1973:90 s. 209.

%5 Se prop. 2006/07:5 s. 434.
3 Se Stromberg (1999) s. 120.
37 Se SOU 2008:42 s. 51.

3 Se Bull (2013) s. 20-21.
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fatt sig tilldelad genom bemyndiganden i lag som far vidaredelegeras till
myndigheter. Mojligheterna till en omfattande subdelegation, och déarmed
ocksa en betydande maktférskjutning, framstar darmed som stora.* |
forarbetena till RF uttalas dock att det maste forutsattas att subdelegation i
allménhet omfattar endast en del av den normgivningskompetens som
regeringen fatt genom bemyndigandet.*® En forvaltningsmyndighet bor med
andra ord i regel bara medges att besluta om foéreskrifter som mer i detalj
fyller ut regeringens foreskrifter.*! Strémberg ger dock exempel pa hur
lagens intentioner i detta anseende inte alltid foljs i verkligheten nér han
visar pa forekomsten av att regeringen avstar fran att utnyttja sin
normgivningkompetens och istallet delegerar vidare foreskriftsratten till
myndigheter.*? Att en s&dan fullstandig vidaredelegation av regeringens
foreskriftsratt sker kan naturligtvis kritiseras som stridande mot saval
folksuveranitetsprincipen som uttalandena i forarbetena, trots att metoden

overensstammer med lagens ordalydelse.

3.5 Ramlagstiftning

Franvaron av begransningar for hur stor del av normgivningsmakten
riksdagen kan delegera vidare har banat vag for sa kallad ramlagstiftning.
Exakt hur begreppet ramlag ska definieras rader det skilda uppfattningar
om, men manga tycks halla med om att det handlar om en lag med
Overordnade grundforutsattningar som forutsatts kompletteras med
ytterligare normgivning. Eftersom materiella foreskrifter endast i liten (om
ens nagon) utstrackning finns i ramlagar, sa innehaller de ofta omfattande

bemyndiganden till delegation och subdelegation av normgivningsmakt.*®

Djurskyddslagen (1988:534) utgor ett talande exempel pa hur en ramlag kan
se ut. | 2 § anges att djur ska behandlas val. 3 § stadgar att djur ska ges
tillrackligt med foder och vatten. Vidare anges i 4 § att djur ska hallas i en

39 Se von Essen (2009) s. 127.

40 Se prop. 1973:90 s. 320.

41 Se prop. 1975:8 s. 45.

42 Se Stromberg (1999) s. 122.

4 For vidare diskussion och hanvisningar, se Bjerkén (1989) s. 124f. Se dven Stromberg
(1999) s. 179; Sterzel (2009) s. 228.
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god djurmiljo. Bestammelser skrivna i sa pass allmanna ordalag maste
kompletteras med mer precisa regler. Darfor innehaller djurskyddslagen
ocksa ett flertal bestammelser som medger delegation till regering och
myndigheter. | djurskyddsférordningen (1988:539) finns saledesi 1 b § en
bestammelse om att stall ska vara sa rymliga att samtliga djur kan ligga
samtidigt och rora sig obehindrat. Jordbruksverket bemyndigas dock i 4 §
att besluta om exakta mattbestammelser. Vad géller foder och vatten har
regeringen i 8 a § vidaredelegerat all den normgivningskompetens den fick
av riksdagen i djurskyddslagen. Saledes anges bara att Jordbruksverket far
meddela foreskrifter i detta &mne. Det finns dock inte bara en enda
”djurskyddsforeskrift”, utan de bestdammelser som meddelats med stod av
bemyndiganden i djurskyddslagen och djurskyddsférordningen ar fordelade
pa dver 30 foreskrifter innehallandes Gver 600 paragrafer.*

Aven om ordalydelsen i 8 kap. inte hindrar att riksdag eller regering
overlater all sin normgivningskompetens till myndigheter, sa framhaller
Bjerkén risken for okontrollerad regelproduktion, inte minst mot bakgrund
av att myndigheterna i manga avseenden ar relativt sjalvstandiga fran
regeringen. Det kan leda till att myndigheterna utnyttjar ramlagstiftningen
och agerar pa annorlunda satt an vad som var tanken hos riksdag och
regering nar bemyndigandena gavs.* Formellt sett delegerar inte riksdagen
sina lagstiftande befogenheter. | praktiken ar det dock detta som blir
resultatet av att lagar skrivs i allménna och oprecisa ordalag vilket strider
mot RF:s utgangspunkt i folksuveranitetsprincipen och den centrala roll som

riksdagen da méste spela.*®

Sterzel menar att det faktum att en betydande del av normgivningen inom
vissa omraden idag beslutats pa myndighetsniva har resulterat i en viktig
maktforskjutning fran riksdag och regering till myndigheterna. Denna

forskjutning av normgivningskompetens innebdr att 8 kap. RF inte ger en

4 3Se SOU 2011:75s. 815.
45 Se Bjerkén (1989) s. 123-124, 128-129.
46 Se Sterzel (2009) s. 47, 54-55.
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rattvisande bild av verkligheten.*” Han poangterar ocksa att det inte rader
nagon tvekan om att huvudriktningen for den utveckling som skett sedan RF
tradde i kraft &r i strid med grundlagsstiftarnas tankar.*® Detta faktum starks
av Sterzels genomgang av praxis fran HD och HFD, dar han visar att
forarbetena till RF séllan far ndgon storre betydelse, utan det avgdrande ar
grundlagstextens ordalydelse.*® Om intentionerna bakom lagen inte féljs,
kan en konstitutionell praxis skapas som tar éver RF. Saval Stromberg och
Sterzel menar att detta &r fallet vad géller ramlagstiftningen, eftersom denna
teknik urholkar RF:s konstruktion av normgivningsmakten.>® Mot denna
bakgrund anser Sterzel att det borde framga i lagtexten i 8 kap. att

atminstone subdelegation endast bor ske i begransad omfattning.>*

3.6 Allmannarad

Utover att besluta om foreskrifter, kan forvaltningsmyndigheter ocksa
besluta om allméanna rad. Av 1 § forfattningssamlingsforordningen
(1976:725) framkommer att sadana rad utgor rekommendationer om
tillampningen av en forfattning och anger hur nagon kan eller bor handla.
De &r saledes inte rattslig bindande. Eftersom det endast &r rattsligt bindande
foreskrifter som behandlas i 8 kap RF, s& hamnar de allmanna raden utanfor
grundlagens reglering. Som en foljd héarav kravs inget bemyndigande i lag
eller férordning for att en myndighet ska kunna anta allménna rad.

Strémberg poangterar dock att de allmanna raden anda har nagot gemensamt
med bindande foreskrifter. Forfattningssamlingsférordningen innehaller
bestammelser om savél allmanna rad som bindande foreskrifter, och
myndigheter kan dessutom valja att publicera de allmanna raden i sin
forfattningssamling (27 8). Han har ocksa uppfattningen att de allmanna
raden har en styrande effekt som inte ar helt obetydlig, inte minst darfor att
det gar att hitta uttalanden som tyder pa att raden som utgangspunkt ska

47 Se Sterzel (2009) s. 27, 43. Jfr aven Bull och Sterzel (2015) s. 265.
48 Se Sterzel (2009) s. 29.

49 Se Sterzel (2009) s. 108.

%0 Se Sterzel (2009) s. 109.

51 Se Sterzel (2009) s. 64.
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foljas.> Sterzel ar av samma asikt, och skriver att det ar en viktig foreteelse
i rattslivet att allmanna rad i praktiken upphojs till att fa en status nara den
som rattsregler har. Han framhaller dock att han upplever att det pa vissa
omraden finns en tendens under senare ar att atminstone hogsta instans inte
kanner sig lika bunden av de allmanna raden som tidigare.>® De allmanna
raden raknas dock som en typ av regler.>* I NJA 1995 s. 693 framholls
ocksa att &ven om de allmanna raden principiellt sett saknar bindande
verkan, sa ar de inte betydelselosa. De kan t.ex. paverka bedémningen av
huruvida skadestandsskyldighet foreligger och ha sarskild betydelse om de
utfardats av en myndighet som ett led i tillsynsverksamhet. Saledes finns det
andra metoder for normutfylinad an de som framkommer i 8 kap. RF.>®
Allmanna radd hamnar sdsom kvasibindande normer i ett slags mellanlage;
de &r inte formellt bindande, och regleras darfor inte i RF. Samtidigt far de i
praktiken ofta en genomslagskraft som kan liknas vid den som bindande
normer far. Detta &r problematiskt ur folksuveranitetens synvinkel, eftersom
reell normgivningsmakt avhands riksdagen utan att formerna for detta finns

reglerade i grundlag eller lag.

| ett mal fran Kammarréatten i Stockholm (mal 8870-12, dom 2013-12-06)
tillmats Jordbruksverkets allmanna rad en stor betydelse. Malet handlade
om en ligghall for nétkreatur som hade dppningar i tre olika vaggar. Enligt 1
kap. 36 § (SJVFS 2010:15), nu ersatt av 6 kap. 11 § i Statens jordbruksverks
foreskrifter och allmanna rad om nétkreaturshallning inom lantbruket m.m.
(SIVFS 2017:24) med samma lydelse, ska en ligghall ge skydd mot vader
och vind. Av de allménna raden angaende samma bestammelse framgar att
en ligghall bor besta av tre vaggar och tak med Gppen langsida i soderlage.
KamR anforde att eftersom djurdgaren redan mottagit ett féreldggande om
att tillse att ligghallen har tre tita vaggar, sa maste det ha statt klart for
honom att ligghallen inte uppfyller foéreskrivna krav. Darmed anses

lansstyrelsen ha haft fog for att forelagga djuragaren att vidta atgarder. Det

52 Se Stromberg (1999) s. 45.

53 Se Sterzel (2009) s. 43, 205.

5 Se Ds 1998:43, s. 13.

55 Jfr Stromberg (1999) s. 189 dar andra exempel pa normutfyllnad utanfor regleringen i RF
ges.
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ar inte svart att fa uppfattningen att domstolen tycks utga fran att
foreskriftens krav pa att en ligghall ska ge skydd mot vader och vind inte
kan uppfyllas utan att de allmanna raden om hur 6ppningarna i ligghallen
bor vara placerade ocksa ar uppfyllda. De allmanna raden framstar darmed
som tvingande och skapar nya aligganden for den enskilde, trots att de
saknar stod fran en delegationskedja. Denna iakttagelse delas av Warnling-
Nerep som skriver om hur Finansinspektionens allmanna rad anvands pa
just detta sétt eftersom det tycks finnas en presumtion om att foretags
verksamhet ska inrattas efter raden.*® Detta medfor att riksdagens inflytande
Over vad som i praktiken kommer att utgora géllande ratt bli minimalt. Helt
plotsligt har vi alltsa en situation dar myndigheter utévar offentlig makt utan

att ha forfattningsstod for det.

Mot bakgrund av att allmanna rad ofta har en réattslig tyngd och en
normerande verkan som inte stammer dverens med den formella juridiska
statusen, sa har det i en utredning lagts fram forslag om att allmanna rad
som normgivningsform bér utmonstras.®” En annan utredning gér inte sa
langt som att forsla att de allménna raden avskaffas, men konstaterar att
utgangspunkten maste vara att lagar och férordningar ska kunna tillampas
utan hjalp av myndighetsforeskrifter. Myndigheter bor primért dgna sig at
lagtillampning och verkstallighet, och inte at normgivning. Dérfor bor
bemyndiganden till myndigheter att utfarda foreskrifter utfardas med

restriktivitet.>®

3.7 Exempel pa begransning av
delegationsmojligheterna

Trots bruket av ramlagar och allmanna rad, finns exempel pa hur
myndigheternas normgivningskompetens beskurits under senare ar. | detta
fall var det Hogsta domstolen som kom fram till att viss delegation av

normgivningsmakt var grundlagsstridig. Det rorde sig om den praxis som

%6 Se Warnling-Nerep (2009) s. 402, 412. Jfr Bejstam (2000) s. 25.
57 Se SOU 2007:10 s. 96-97.
8 Se SOU 1997:57 s. 13.
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hade utvecklats kring vissa blankettstraffoud med fangelse i straffskalan, dar

bestammelserna fick sitt materiella innehall genom myndighetsforeskrifter.

Exempel pa hur det kan se ut finns bl.a. i 36 § djurskyddslagen. Dar anges
att den som med uppsat eller av oaktsamhet bryter mot en foreskrift som
meddelats med stod av lagen, doms till boter eller fangelse i hogst tva ar.
Enligt lydelsen kan fangelse alltsa utdomas vid brott mot saval férordning

som foreskrift.

I NJA 2005 s. 33 fastslog HD att det inte ar tillatet med blankettstraffoud
med fangelse i straffskalan, om innehallet i bestammelsen fylls ut av en
forvaltningsmyndighet pa sadant satt att det som straffbelaggs helt eller i
vasentliga delar aterfinns i myndighetsforeskrifter. | senare rattsfall rérande
samma fraga har HD klargjort att i dessa fall anses fangelse inte inga i
straffskalan fastan sa foreskrivs i sjalva blankettstraffstadgandet.>® HD skrev
i domskalen att ordalydelsen i 8 kap. 3 § andra stycket talar for att det endast
ar regeringen (och inte myndigheter) som far fylla ut
blankettstraffstadganden dar riksdagen foreskrivit annan réttsverkan av brott
an boter. Med andra ord strider blankettstraffstadganden som straffbelédgger
forfattningar av lagre dignitet an forordning mot grundlag i den del fangelse

ingar i straffskalan.

Vad géller bestammelsen i 36 § djurskyddslagen maste denna numera
tillampas tillsammans med HD:s avgoranden, vilket medfor att fangelse i
vissa fall inte kan démas ut for brott mot djurskyddslagen.®® Mot bakgrund
av folksuverénitetsprincipen kan HD:s dom ses som ett manifesterande av
att riksdagen trots allt &r den framste normgivaren, och att de centrala
delarna av normgivningsmakten — till vilken straffbestammelser med

fangelse i straffskalan torde kunna raknas — inte ska utdévas av myndigheter.

%9 Se NJA 2008 s. 567 med dari gjorda hanvisningar.
60 Se SOU 2011:75 s. 815.
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4 Kontroll av delegerad
normgivning

Mot bakgrund av att en stor del av normgivningen inte sker i form av lag
stiftad av riksdagen trots att detta organ ska vara det framsta offentliga
organet, finns det ett behov av att riksdagen har kontroll 6ver den
normgivning som beslutas med stdd av bemyndiganden i lag. For att denna
kontroll ska vara effektiv, torde det forutséttas av de rattsregler som beslutas
efter delegation anger det bemyndigande som legitimerar deras existens.
Annars blir det svart att folja den delegationskedja varpd normgivningen
vilar. 1 18 b 8 i forfattningssamlingsforordningen uppstéller regeringen
saledes ett krav pa att myndigheter i ingressen till varje foreskrift maste
ange det bemyndigande varpa beslutanderétten vilar. Detta efterlevs dock
inte alltid av regeringen sjalv. | litteraturen framhalls nara nog enhélligt att
det inte séllan beslutas om forordningar dar den delegation varpa de vilar
inte anges.5! Sddana forordningar framstar som en yttring av en sjalvklar
och fran riksdagen autonom auktoritet.®? Detta betecknas som en sldende

nonchalans avseende konstitutionell kontroll av normgivning”.%3

Trots att det i litteratur utkommen s& sent som 2016 anges att detta ar ett
stort problem, tycks en betydande forbattring numera ha skett. En partiell
genomgang av forordningar beslutade med stod av bemyndigande i lag
under 2016 och 2017 visar att det tycks vara regel snarare &n undantag att
foérordningen uttryckligen anger antingen de bemyndigande eller den lag den
ar grundad pa. | den man forordningen beslutas endast med stod av

restkompetensen, tycks dock hanvisning till RF vara mindre vanlig.5* Att

61 Se bl.a. Derlén, Lindholm och Naarttijarvi (2016) s. 212-213; Strémberg (1999) s. 53-54;
Bull och Sterzel (2015) s. 186.

62 Se Stromberg (1999) s. 53; Derlén, Lindholm och Naarttijarvi (2016) s. 213.

83 Derlén, Lindholm och Naarttijarvi (2016) s. 212-213.

64 Se t.ex. forordning (2016:1041) om plastbarkassar, som hanvisar saval till miljobalken i
den mén den grundar sig pa bemyndigande i lag, som till 8 kap. 7 § i den man forordningen
beslutat med stod av restkompetensen. Se dven upphandlingsférordningen (2016:1162) som
hanvisar till de lagar (dock ej bemyndiganden) varpa den grundar sig. Se dessutom
forordning (2017:1114) med instruktion for Centrala studiestédsndmnden, som inte
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forekomsten av angivande av lagstod tycks ha blivit vanligare medfor inte
bara att efterhandskontroll av huruvida delegerad normgivning haller sig
inom ramen for bemyndigandet och lagen pa vilken den vilar forenklas.
Metoden ar ocksa viktig pa ett mer principiellt plan, eftersom en fran
riksdagen autonom normgivningsmakt inte &r férenlig med
folksuveranitetsprincipen. Att det ska ga att folja en delegationskedja blir

darfor centralt.

Enligt 8 kap. 6 § RF finns en mojlighet for riksdagen att besluta att
forordningar som efter delegation meddelats av regeringen ska understallas
riksdagen for prévning (i 8 kap. 12 § regleras motsvarande mojlighet for
regeringen angdende myndighetsforeskrifter). Detta medfor att riksdagen
trots delegation kan behalla nagon slags kontroll dver det fakultativa
lagomradet. Denna majlighet ar dock inte nagot som utnyttjas sarskilt ofta.
Detta innebér att riksdagen inte har ndgon 6vergripande bild av hur val
regeringens normgivning stammer éverens med de ramar bemyndigandet

staller upp i lagen, eller om syftet med lagstiftningen foljs.®

Mot denna bakgrund har av Bremdal anforts att riksdagen borde ha béttre
kontroll Gver den normgivning som sa att saga beslutas i lagens namn. En
sadan ny kontrolimojlighet skulle kunna omfatta all delegerad normgivning,
dvs. saval forordningar som foreskrifter. Dessutom skulle ett sadant system
kunna kombineras med en mojlighet for enskilda att lamna in klagomal,
eftersom det ar svart for riksdagen att sjalv ha dverblick 6ver myndigheters
samlade normgivning, samtidigt som det ar pa denna niva som den stérsta

delen av rattsreglerna finns.%

Visserligen finns redan idag bestdammelser om lagprévning i 11 kap. 14 8
och i 12 kap. 10 § RF, dér det framgar att en rattsregel inte far tillampas om

ett offentligt organ anser att den strider mot 6verordnad forfattning.

innehéller ndgon hanvisning alls till konstitutionell grund, vilket i detta fall skulle varit 8
kap. 7 § RF.

6 Se Bremdal (2011) s. 288.

% Se Bremdal (2011) s. 289-292.
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Problemet med dessa bestdmmelser ar dock att de inte erbjuder en mer
systematisk kontrollmojlighet av delegerad normgivning, eftersom de endast
ar tillampliga i konkreta fall (se t.ex. ovan namnda NJA 2005 s. 33, dar
domstolen anvande sig av en form av lagprovning). Dessutom kan denna
lagprévning kritiseras utifran folksuveranitetsprincipen, atminstone i den
utstrdckning som en lags forenlighet med grundlag provas, eftersom det
innebar att den normprévande aktoren (ofta domstolar) asidosatter eller
ogiltigforklarar en norm som beslutats av folkets framsta foretradare.®’
Dartill riskerar lagprévningen att bli tandlos i de fall en foreskrift eller en
forordning har meddelats med stdd av ett valdigt omfattande bemyndigande,
eftersom regering eller myndigheter da kan besluta om manga olika typer av
normer utan att riskera att ga utanfor ramen fér bemyndigandet. En ny
bestammelse, av den typ som presenterades i ovanstaende stycke, skulle
innebéra att riksdagen sjalv kan ta initiativ till kontroll av huruvida
bemyndiganden efterlevs. En sadan abstrakt normprévning kan fungera som

komplement till den konkreta normprévning som redan finns.

Awven riksdagens ombudsman (JO) utévar genom sin tillsyn en kontroll Gver
tillampningen av lagar och andra foreskrifter (13 kap. 6 8 RF). Enligt 5 § i
lag (1986:765) med instruktion for riksdagens ombudsmén kan saval
klagomal fran allmanheten som JO:s egna undersdkningar initiera en
granskning. Ett exempel inom djurskyddsomradet som ledde till kritik fran
JO handlar om ett beslut om djurférbud som skéts upp av lansstyrelsen pa
den grunden att djuréagaren annars hade drabbats av aterbetalningsskyldighet
av EU-stdd, en omstandighet som enligt djurskyddslagen inte fér beaktas.®®
Aven om JO:s tillsyn spelar en viktig roll for att kontrollera normgivning
och agerande pa myndighetsniva, sa ar det inget institut primart for kontroll
av delegerad normgivning. En mojlighet att bedriva sadan kontroll inom

ramen for riksdagen utgor darfor ett valbehovligt komplement.

67 Se Derlén, Lindholm och Naarttijarvi (2016) s. 561; Bull och Sterzel (2016) s. 253.
Lagprovning kan dock dven ses som att normprévaren bevakar att lagstiftaren respekterar
de tidigare demokratiska beslut som ett antagande av grundlag innebdr, se s. 562 for vidare
diskussion.

8 JO dnr 4104-2005, beslut 2007-01-02.
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5 Avslutande analys

| denna uppsats har jag beskrivit hur normgivningsmakten i 8 kap. RF ser ut,
och i vilken utstrackning delegation medges angaende betungande
offentligréattsliga foreskrifter. Det har framkommit att en betydande del av
normgivningen pa detta omrade inte sker i form av lag stiftad av riksdagen,
utan i form av forordningar och foreskrifter beslutade av regering och
myndigheter. Detta mojliggors av att det i lagtexten inte finns nagra direkta
begransningar av hur stor del av normgivningsmakten som kan delegeras pa
de omraden dar delegation &r majlig. Sadana begransningar framkommer
endast i forarbetena till lagen dar det framhalls att riksdagen enligt
folksuveranitetens princip ska vara den framsta och mest centrala
normgivaren. Darmed bor ocksa den viktigaste normgivningen beslutas i

form av lag.

Aven om utgangspunkten att all makt utgar fran folket i viss man ocksa
aterspeglas i 8 kap. RF, t.ex. genom riksdagens majlighet att stifta lag pa
alla omraden, inklusive regeringens primaromrade, sa menar jag att
delegation av normgivningsmakt tycks ske i storre utstrackning &n vad som
var tanken enligt forarbetena. Darmed ar det vart att stélla fragan om inte
folksuveranitetsprincipen idag har ett for litet reellt inflytande pa
normgivningen. Nagot som talar for detta ar den inte sallsynta forekomsten
av ramlagstiftning med omfattande bemyndigande till delegation, vilket
resulterar i att riksdagen i praktiken avhénds sin roll som central
normgivare. Till detta kommer att myndigheters allmanna rad i praktiken
tycks ha en stallning som paminner om den som bindande normer har,
samtidigt som det inte kravs stod i bemyndigande for att besluta om dem.
De utgor darfor i ndgon man en fran riksdagen autonom normgivningsmakt,

vilket ar frammande utifran folksuveranitetsprincipen.

Mot denna bakgrund &r flera lagandringar 6nskvarda. Alla tar sikte pa att

riksdagens roll som den centrala normgivaren ska tydliggoras.
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Pa ett Gvergripande plan bor naturligtvis myndigheters normgivning
begréansas. Fler bestaimmelser kan istallet ges i form av férordningar. Pa s
vis bibehalls flexibilitetens i normgivningen, nagot som annars brukar
framhallas som en fordel med normgivning pa myndighetsniva. Dessutom
bor allmanna rad, om denna normgivningsform ska finnas kvar, inte langre
regleras i forfattningssamlingsforordningen. Da undviks kanske att rad ges i

form av regler.

Vidare &r det, trots att forbattringar kan skonjas, inte 6verflodigt med en
bestammelse i 8 kap. RF om att de organ som erhallit
normgivningskompetens efter bemyndigande i lag ska ange det
bemyndigande eller den lag varpa férordningen eller foreskriften grundar
sig. Delegationskedjan skulle da bli lattare att félja, och det skulle inte
langre ga att indirekt kunna gora ansprak pa fran riksdagen oberoende

normgivningskompetens.

| lagtexten bor pa nagot satt ocksa komma till uttryck att riksdagen inte ska
kunna avhanda sig allt for omfattande normgivningskompetens inom nagot
rattsomrade inom det fakultativa lagomradet. Forslagsvis kan detta ske i
form av en bestammelse som atminstone begransar mojligheten till
subdelegation, sasom Sterzel foreslagit. Mer specificerat anser jag att ett
sadant stadgande skulle kunna fokusera pa precisionsgraden i
bemyndiganden, sa att inte all slags normgivning kan beslutas med stod av

mycket vida bemyndiganden.

Vidare anser jag att det i likhet med Bremdals forslag som komplement till
ovriga kontrollformer behovs en sérskild mojlighet for riksdagen att
kontrollera just delegerad normgivning pa ett systematiskt satt. JO:s

verksamhet skulle kunna fungera som forebild.

Folksuverénitetsprincipen kommer till uttryck redan i RF:s portalparagraf
dar det anges att all offentlig makt utgar fran folket. Att besluta om
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bindande normer &r en viktig del av den offentliga maktutévningen och
darfor ar det viktigt att denna princip far genomslag vid normgivningen.

Forhoppningsvis kan dessa forslag bidra till det.
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