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Forord

Den svenska forvaltningsmodellen skiljer sig fran den modell som ér géllande
i de flesta 6vriga medlemsstater i EU. Modellen med fristiende myndigheter
och relativt litet regeringskansli har knappast motsvarigheter pa annat hall,
mdjligen med undantag for Finland.

Allt sedan Sveriges intrdde i EU har fragan om den svenska forvaltnings-
modellens lamplighet i ett EU-perspektiv diskuterats. En kdrnfréga har varit
hur regeringen ska kunna ta ansvar for myndigheternas agerande. Tva aspekter
har framforts. Den ena ror regeringens ansvar i forhéllande till EU. Det &r i
detta perspektiv viktigt att myndigheter inte vidtar atgirder som kan innebéra
overtriadelse av EU-ridtten, exempelvis dd genomforandet av direktiv faller
inom omradet for en myndighets foreskriftsverksamhet. Den andra fragan ror
regeringens mojlighet att styra och végleda forvaltningsmyndigheterna nér
dessa representerar Sverige vid forhandlingar inom EU.

I denna antologi kommer fragan om den svenska forvaltningsmodellens
roll och betydelse i ett EU-perspektiv att belysas. Fem forskare ger genom
sina respektive bidrag en bild av hur EU-rdtten paverkar den svenska
samhéllsordningen i allménhet och forvaltningsmodellen i synnerhet.

Det ar min férhoppning att denna antologi, som ingér i Sieps projekt ”Den
svenska forvaltningsmodellen och EU”, kommer att bidra till diskussionen om
EU-réttens paverkan pa det svenska statsskicket och forvaltningsmodellen.

Anna Stellinger
Direktor, Sieps

Sieps ar en statlig myndighet som tar fram forskningsbaserade
analyser i europapolitiska fragor. Malgruppen ar i forsta hand
svenska beslutsfattare pa olika nivaer. Arbetet sker i samarbete
med svenska och internationella forskare.
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1 Oxenstierna och omvarlden
Av Thomas Bull

1.1 Forvaltningspolitik och forvaltningsmodelliforandring
Denna volym bestar av en samling uppsatser som alla kretsar kring fragor
om hur EU-medlemskapet paverkat den svenska forvaltningspolitiken och
den forvaltningsmodell som inte sdllan forknippas med Axel Oxenstiernas
reformer av den svenska statsstyrelsen. Det handlar om ett intrikat system
av politisk, ekonomisk och rittslig styrning dir riksdagen, regeringen, de
statliga myndigheterna och kommunerna samverkar och dir betydelsen av
internationella dtaganden genom &ren vaxt. Numera &r det kanske bast att tala
om ett pordst system som tillater ett inflode av styrning som hérrdr fran andra
aktorer dn de nationella. EU intar hér en sdrstéllning genom inblandningens
omfattning och intensitet.

I denna inledning ska jag dels sitta in dessa bidrag i ett storre sammanhang,
dels sjdlv komma med ett kortare bidrag till diskussionen. Den forsta
uppgiften forutsitter en kortare genomgéang av de karakteristiska dragen i
den svenska forvaltningsmodellen som inte i onddan upprepar det som sedan
framgér 1 de enskilda bidragen. Dérefter bor EU-medlemskapets och dess
innebord kort presenteras och under denna del kommer jag att anknyta till de
enskilda bidragen i volymen. Huvudpunkten &r att s6ka spéra vilka intressanta
fordndringar och utmaningar som EU inneburit for vért styrelseskick i
Sverige.

Nir det géller det egna bidrag jag tankt ldmna handlar det om tva saker: For det
forsta hur synen pa regeringens mojligheter att styra sina myndigheter tycks
ha foréndrats pa senare tid och hur detta forhaller sig till grundlagens krav.
For det andra vill jag ta upp fragan om forvaltningsdomstolarnas mojligheter
att prova myndighetsbeslut fullt ut och denna befogenhets forenlighet med
EU-rétten och med grundldggande konstitutionella principer, ndgot som
ocksa kommit att diskluteras under 2000-talet.

1.2 Oxenstiernas madell - en effektiv och flexibel styrelse
Det sdgs ibland att den svenska forvaltningsmodellen och dess form for
samhillelig styrning, med frén regeringen fristdende dmbetsverk, forbud mot
ministerstyre och sjdlvstandigt beslutsfattande i maktutdvningen mot enskilda
hérstamar fran Oxenstiernas reformering av den svenska forvaltningen under



och efter det 30-ariga kriget. Detta dr nog inte riktigt sant, men klart &r att det
alltsedan 1 varje fall 1700-talet funnits en langtgaende sjdlvstandighet i just
drenden som ror enskilda. I sin tur har denna en bakgrund i den organsation
av statsmakten som astadkoms genom 1634 &rs regeringsform.!

Det drag i den Oxenstiernska reformen av statsforvaltningen, och dess
fortsatta utveckling, som jag hir vill lyfta fram &r dess betoning av en
effektiv forvaltning som ett sétt att hantera ett geografiskt vidstrackt rike med
begransade resurser ekonomiskt och personellt som dessutom under langa
tider var i krig med angriansade ldnder. I moderna termer kanske man kan
tala om en fOrvaltning som kan bemadstra internationell anpassning, vara
flexibel och utan behov av stindig tillsyn frdn den hogsta politiska makten
(som ju ofta befann sig i filt). Detta arv kan tyckas néstan mérkvardigt vil
leda over till vilka krav man kan stélla pd en modern forvaltning i dag, med
den internationalisering som sker, de snabba fordndringar som vi lever under
och det politiska ledarskapets upptagenhet med finansiella och andra kriser.

Tvéa distinkta teman kan skonjas i detta, som alla ansluter vél till bidragen
i denna volym: Det dr for det forsta fragor kring internationaliseringens
betydelse for vara konstitutionella institutioner och da inte minst for
riksdagen och dess stillning. I detta ligger fragor om handlingsutrymme
och anpassningsmojligheter samt vilka fordelar och faror som ligger i en
flexibel forvaltningskultur. Det andra temat géller hur system for kontroll av
maktutdvningen — pé sévil europeisk som svensk niva — bor se ut i en delvis
ny situation och vem som ska utfora denna kontroll? Vilken &r riksdagens roll
och ansvar, vad ligger pa regeringen och dess myndigheter och vad kan och
bor man lagga pa domstolarna?

1.3 Vem har makten? Om riksdagen, regeringen,
myndigheterna och domstolarna

Ett aterkommande tema i all diskussion om den europeiska integrationens

aterverkningar nationellt &r den om hur den nationellt forankrade demokratin

kan forenas med Overstatligt beslutsfattande. Detta var ett tema i den

populistiska debatten infor det svenska medlemskapet i borjan av 1990-talet

' Se Herlitz, Nordisk offentlig rtt III, regeringsmakt och forvaltningsorganisation (1963) s. 82
ff. och Stjernquist, Regerar regeringen 6ver de centrala dmbetsverken? SvT 1984 s. 217 f.



och det har fatt fornyad aktualitet 6ver hela Europa i sparen av den finansiella
krisen 2011 och dess politiska konsekvenser.?

Genom Lovisa Haljes bidrag far vi en bild av hur riksdagens stdllning som
lagstiftare forédndrats av medlemskapet i EU. Regeringsformen (RF) anger att
riksdagen dr folkets frimsta foretrddare och tanken pa en relativt 1dngtgdende
folksuverinitet som grundldggande princip for den svenska demokratin ar
tydlig fram till idag. Den reform av RF som trddde ikraft 2011 kan mdjligen
modifiera detta ndgot, bl.a. genom att, som Joakim Nergelius framhaller i
sitt bidrag, ge domstolarna en storre roll dn forr. Inte desto mindre &r det
nog klart att just den folkvalda riksdagen intar en sérstdllning i vad vi i
Sverige uppfattar som demokratins grunder.’ Haljes studie visar att det ar
svart att kvantifiera EU-medlemskapets inverkan pa riksdagens stdllning
som lagstiftare, men visar ocksa att nagonstans mellan 20 — 30 % av
lagstiftningen mer eller mindre har att gora med genomf6randet av EU-ritt.
Tar man med i berdkningen den EU-ritt som inte forutsitter nagon nationell
lagstiftning, sdsom fordragsbestimmelser direkta verkan eller férordningar
sa kan vil uppskattas att EU-réttens totala inverkan p& denna konstitutionella
grundpelare i svensk ritt dr betydligt storre dn vad man oftast forestéllt sig.
Jane Reichel menar i sitt bidrag att ett sétt for riksdagen att aterta en del
av vad den forlorat som nationellt centrum for maktutévningen vore att
anldgga ett EU-perspektiv pa sin verksamhet, bade som lagstiftare och som
kontrollorgan 6ver den verkstillande makten (se nedan). Om inte riksdagen
tar sitt ansvar kommer andra aktorer, kanske fraimst domstolarna, att ta dver
dven denna roll papekar hon.

Rollférdelningen mellan de centrala konstitutionella aktdrerna (riksdag,
regering, myndigheter och domstolar) kan alltsd komma att &ndras —
alternativt har de redan dndrats — till f6]jd av medlemskapet. Detta tema
aterkommer 1 sdvdl Maria Bergstroms analys av vilket mandverutrymme
som man nationellt har vid genomforandet av EU-rétten som i Nergelius
diskussion av relationen riksdag — regering — myndigheter. Han konstaterar
bl.a. att flera vedertagna ordningar i det svenska systemet, sdsom vad som

2 Ettav de nyaste bidragen av intresse 4r Habermas, Om Europas forfattning — en essé, Ersatz
2011, s. 39 ff.

3 Andra centralal inslag ur ett nationellt perspektiv dr det lokala sjdlvstyret, folkrorelserna och
tryckfriheten.



utgér regeringsdrenden och vilken instruktionsritt som regeringen har i
forhallande till myndigheterna, leder till svarigheter i arbetet med EU-fragor.
Samtidigt framhéller han att den svenska forvaltningsmodellen i sig knappast
ar problemet, utan att denna snarast har nagot att bidra med i samband
med den europeiska integrationsprocessen. Bdde Bergstrom och Nergelius
uppmaérksammar myndigheternas centrala roll i det praktiska genomforandet
av EU-ritten nationellt.

1.4 Regeringens ritt att ge myndigheterna direktiv - ett
nytt synsatt?

Jag skulle for egen del vilja tilldigga ndgot om just regeringens styrning
av sina myndigheter, dir utvecklingen tycks g4 mot en delvis ny syn pa
forhdllandena mellan regeringen och myndigheterna. Detta har betydelse
i ett EU-perspektiv, eftersom man kan anta att EU-medlemskapet och den
allmidnna internationaliseringen kan vara en bidragande faktor till att ett nytt
synsdtt vixer fram.

Det tycks forekomma en del osdkerhet om hur forbudet mot ingrepp i
enskilda drenden som innefattar tillimpning av lag eller myndighetsutovning
mot enskilda i 12 kap. 2 § RF ska tolkas i praktiken. Det har hdvdats att
regeringen kan ingripa i konkreta situationer och ge anvisningar och order
ocksa om t.ex. anvandningen av tillgdngliga resurser eller att polisen ska vidta
en viss tvangsatgard.* I konstitutionsutskottens betédnkande om hanteringen
av tsunami-katastrofen uttalas foljande i genomgangen av géllande rétt:

”Harutdver har anforts att regeringen —om den inte ndjer sig med att ge direktiv
— dven torde kunna Gverta en verkstéllande uppgift som normalt tillkommer
en myndighet. [Magnus Isberg, a.a., s. 55.] Séddana fall har forekommit och
kommer sannolikt att férekomma i krissituationer. Troligen bor man, har det
dé anforts, inte se annorlunda pa dessa fall an pé de fall dér regeringen ger
direktiv till en myndighet. Har regeringen ritt att ge direktiv till en myndighet
att utfora en uppgift har den ocksa ritt att sjalv utfora uppgiften, vilket torde
folja av allmédnna grundsatser om orderritt och delegation.”

4 Seredogorelsen i konstitutionsutskottets betdnkande 2005/06:KU8 avsnitt 3
med hdnvisningar.
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Detta ér enligt min bedomning en felsyn som sannolikt grundas i tva
forhallanden: en sammanblandning av vad som faktiskt skett tidigare och vad
som drtillatet (varat och borat”) och en oklarhet i vad det liggerien befogenhet
att meddela “direktiv”. Lat oss borja med det senare. Ordet “direktiv” ar i
detta sammanhang forsatligt. Regeringen kan inom ramen for sin stillning
som chefsmyndighet ge anvisningar om hur underlydande myndigheter ska
utnyttja sina resurser rent allmént. Detta dr oomstritt. Ocksa i fall som ror ett
konkret och padgiende hindelseforlopp kan det anses ligga inom regeringens
konstitutionella roll att ge sddana anvisningar, 4ven om ett sidant agerande
kan ligga nira att faktiskt styra ocksé sjdlva maktutdvningen i konkreta fall.
Viss forsiktighet bor darfor iakttas redan hér. Den s.k. tsunami-kommissionen
framhaller t.ex. att forsvarsministern borde ha ringt upp Ridddningsverkets
chef for att forvissa sig om vilka atgérder myndigheten tinkte vidta och att
ett sddant agerande svarligen kunde ha uppfattats som otillatet ministerstyre,
en bedémning jag delar.’®

Exempel pad direktiv som regeringen kan ge myndigheterna har avsett
jarnvagsdrift, byggande av vigar och polisens operativa verksamhet.® De
tva forsta ar typiska atgédrder som faller inom det som brukar betecknas som
”faktiskt handlande” dvs. sddant som inte dr drendehantering. Att polisens
operativa verksamhet ocksa ofta ar att beteckna som faktiskt handlande &r
klart: trafikdvervakning, patrullering och besok i skolar kan nimnas. Fragan
hér dr dock om detta kan dras sé langt som att ocksé polisidra tvangsatgérder
som regleras i lag och som omgirdas av sirskilda beslutsregler, kan ses
som faktiskt handlande istillet for drenden. For att ndrmare utreda vad
som avses med ett “drende” i rdttslig mening maste man gé tillbaka till
forvaltningslagarna fran 1970 och 1986, ddr den lagens avgrinsning till
”drenden inom forvaltningen” ger viss vigledning. Av forarbetena framgér
att det lagen avsett ticka in framst varit de beslut som myndigheter fattar
som har ingripande eller betydelsefulla verkningar for den enskilde.” Nagon
nirmare diskussion av begreppet “drende” fordes inte i det ssmmanhanget.?®

> Se SOU 2005:104 s. 193.

¢ Holmberg m.fl., Grundlagarna (2006) s. 498.
7 Prop. 1970:30 5. 279 f.

8 A prop. s. 302.
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Det ndrmaste man kommer en definition &r:

”Var gransen gar mellan handliggning av drenden och faktiskt handlande
far avgdras fran omrade till omrdde. Ofta anvinds i specialforfattningarna
uttryckligen begreppet “irende”. Aven nir detta begrepp inte begagnas i
specialforfattningarna, framgar ofta av sammanhanget, t.ex. av regler om
besluts overklagbarhet, vad som enligt viss forfattning ar att rdkna som
drende. Nagon skarp skiljelinje mellan handlidggning av drenden och s.k.
faktiska handlingar torde dock inte kunna dras upp. Skillnaden mellan de
olika typerna av verksamhet belyses bést genom nagra exempel. Héllandet
av en lektion i en skola eller utférandet av en operation pa ett sjukhus kan
enligt normalt sprakbruk inte betecknas som handlidggning av ett drende.
Uppkommer ddremot frdga om disciplindr bestraffning av en skolelev eller
om en patients debitering for sjukhusvéard foreligger ett drende som skall
behandlas av forvaltningsmyndigheten.”

Det framhalls ocksa att &rendehantering inte forutsétter skriftlig handldggning.
Som synes ar det inslaget av ndgot som kréver ett mera formellt beslut som
har nigon form av direkta verkningar visavi den enskilde som utmirker
”drenden” fran faktiskt handlande. Utifran en sddan utgdngspunkt och med
beaktande av hur polisidra tvingsmedel reglerats i svensk lag kan det enligt
min mening inte vara frdga om att dessa faller utanfoér grundlagens skydd av
myndigheternas sjdlvstindiga beslutfattande.

Att regeringen inom ramen for det konstitutionella regelverket skulle kunna
beordra myndigheter att vidta vissa specifika tvangsatgiarder mot enskilda,
sasom KU hidvdat, dr knappast korrekt. ”Direktiv” bor inte uppfattas som
direkta order om atgirder som faller inom omradet for sjidlvstindigt
beslutfattande, det skulle sta direkt i strid med regeln i 12 kap. 2 § RFE
Orsaken till att en sddan uppfattning fatt visst faste kan vara tudelad, dels att
det finns vissa undantag fran féorbudet med regeringsinblandning vid konkreta
myndighetsatgérder, sirskilt inom det utrikes- och sdkerhetspolitiska
omradet'?, dels att det vid studiet av hur kriser hanterats framtrider att

°  Aprop.s.315.

Diér utrikesforvaltningen utgér ett undantag frén den traditionella separationen mellan
departement och forvaltning och ddr utrikesministern saledes har en dubbelroll som dels statsrad,
dels myndighetschef. Vidare har regeringen pé detta omréade sérskilda i lag angivna befogen-
heter att fatta beslut i enskilda fal som inte dr typiska, se t.ex. lagen (1991:572) om sérskild
utldnningskontroll (25 §) och 9 kap. 2 § andra stycket TF och 6 kap. 1 § lagen (1991:1559) med
foreskrifter pa tryckfrihetsforordningens och yttrandefrihetsgrundlagens omréaden.
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regeringen eller enskilda statsrdd rent faktiskt haft ett betydande inflytande
over det allmidnnas agerande. Det finns en viss praxis som tyder pd att
regeringen i krissituationer ger forvaltningsmyndigheterna mer eller mindre
explicita order om vissa dtgérder.!" Lat oss se ndrmare pa detta.

De i konstitutionsutskottet nimnda exemplen drar t.ex. en grins mellan att
beordra stormning av en byggnad — vilket skulle vara tilldtet — och anhallande
av en enskild person — vilket skulle vara otillatet. Dessa tva situationer
innefattar dock bada sa klara inslag av utdvande av offentligrittsligt vald
att det dr svart att se hur en sddan distinktion kan vara hallbar. Att byggnad
”stormas” implicerar rimligen att det forekommer ndgon form av aktivt
eller passivt motstdnd mot denna atgédrd och det dr dirmed en atgird som
utgér myndighetsutdvning i grundlagens mening.'?> Det kan noteras att de
uttalanden som anforts i dessa sammanhang till stod for en sa langtgaende
tolkning av regeringens befdlsritt hdrror fran ganska gammalt material
och fran statsvetenskapligt inriktade forskare.'* Ur réttsligt perspektiv ar
sammanblandningen mellan det faktiska och det normativa inte latt att godta.
Att ndgot skett en eller flera gdnger dr inte samma sak som att det &r réttsligt
godtagbart att det sker, inte ens i konstitutionella sammanhang.'

Jag menar att sddana extraordinidra situationer hellre ska ses som fall av
konstitutionella nddlagen eller helt enkelt felaktigt agerande. Att infoga dessa
atgérder 1 ett system som det svenska, med den av grundlagen garanterade
sjdlvstindigheten, &r enligt min mening inte gorligt. Det hjilper inte att
hinvisa till tgirder av det slag det dr fraga om kan betecknas som “’faktiskt
handlande” eftersom de ocksd &r uttryck for myndighetsutovning och
tillimpning av lag.

Se angivna exempel i Hansén/Hagstrém, I krisen provas ordningsmakten (2004), t.ex.
Palmes agerande vid ockupationen av Vésttyska ambassaden och regeringens (Carlsson)
agerande under arbetet med att 16sa mordet pa Palme i forhéllande till aklagare och polis.
Dirtill kan det vara fraga om konkreta ingrepp i konstitutionellt skyddade rittigheter
sasom skyddet mot husrannsakan i 2 kap. 6 § RF och skyddet av privatlivet i artikel 8 i
Europakonventionen.

KU hénvisar till en uppsats av Isberg, M., frdn 1993 med vidare hinvisningar till en PM frdn
justitiedepartementet 1978. Se i sammanhanget dven Olsson. S., Sa fungerar forfattningen
vid kriser, KBM:s temaserie 2006:3 s. 26 f.

Att konstitutionella normer kan skapas av sedvana (konstitutionell praxis) dr en annan sak
och inget det finns anledning att fordjupa sig i har.
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Aven mera allminna &verviganden utanfor sjilva frigan om grundlags-
tolkningen talar mot en extensiv syn pa regeringens befogenheter att ge
direktiv 1 enskilda fall av offentlig maktutdvning. For det forsta minskar
da risken for att grundlagens reglering luckras upp genom en osystematisk
och nérmast slumpmassig praxis”, en praxis som i sin tur dels &r sparsamt
forekommande pad grund av att stora samhéllskriser inte intrdffar sérskilt
ofta. Att dra slutsatser om vad denna praxis egentligen innebér blir ddrmed
svart och detta befordrar inte den klarhet och forutsebarhet som bor omge
konstitutionell reglering. For det andra bor inte grundlagens klara ordalydelse
kunna dndras genom praxis, niar det finns realistiska alternativ sdsom en
formell grundlagséndring att tillgd. Om myndigheternas konstitutionella
sjalvstidndighet anses som ett faktiskt problem &r det ur demokratisk synpunkt
bittre att detta kommer till uttryck genom en grundlagsindring, ndgot som
ocksa respekterar grundlagens egna regler for hur denna foréndras (8 kap. 15
§ RF).

I samband med dessa frigor maste ocksa det forhallandet att inte bara
grundlagsregleringen om regeringens forhallande till myndigheterna berdrs
av om det accepteras att det 1 praxis utmejslats att det finns en annan regel
dn den i 12 kap. 2 §. Det &r nimligen sé att sévil statsrddens straffrittsliga
ansvar (13 kap. 3 § RF), som enskilda tjansteméns ansvar for brott i tjansten
(kanske framst tjanstefel, 20 kap. 1 § BrB) paverkas. For det fall statsrad,
eller regeringen som kollektiv, skulle ha makt att ge order till myndigheter i
konkreta fall kan det forhallandet att statsrad inte dr ansvariga for brottsliga
gédrningar i tjansten, om dessa inte innebér ett grovt asidoséttande av deras
tjénsteplikt, innebdra ett visentligt urholkande av mdjligheterna att utkréva
rittsligt ansvar vid felaktig maktutdvning.” I sak skulle detta ndmligen
innebdra att straffrittsligt ansvar sillan kunde aktualiseras i sédana
situationer. Istdllet skulle den enskilde tjansteman som vidtagit av regeringen
eller statsradet beordrade atgirder fa std med det straffrittsliga ansvaret for
det fall ndgot olagligt skett. I sak vore detta en olycklig ordning dér makt
och ansvar inte ligger pd samma person eller institution. Vidare torde detta
kunna medfora att det vid beddmningen av en tjdnstemans ansvar tas hansyn

15 Naturligtvis kan politiskt ansvar via misstroende fortfarande utkrdvas, men eftersom
detta i hog grad dr beroende av majoritetsforhallandena inom riksdagen dr det nagot
otillfredsstédllande att dverlata ansvarsutkrdvandet for myndigheters (eventuellt) olagliga
agerande till en sadan mekanism.
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till hur denne uppfattat regeringens order, den eventuella oklarhet som rdder
angdende sddana orders giltighet och kommer till slutsatsen att det ror sig om
ett fall som faller utanfor det kriminaliserade omradet (t.ex. for att misstaget
inte kan anses klart, att felet dr ringa eller att uppsat saknats). En situation
dér vare sig ansvariga statsrad eller tjinstemén kan hallas réttsligt ansvariga
kan latt f6lja pa ett accepterande av en sddan praxis, ndgot som i sin tur vore
dgnat att undergréva fortroendet for det allminnas verksamhet och darfor bor
undvikas.

1.5 Vem kontrollerar?

Aven detta tema tangeras av de flesta av forfattarna. I Jane Reichels bidrag till
denna volym &r det en huvudpoéng att riksdagen for att bevara sin stillning
som det frimsta statsorganet maste bli béttre pa att anldgga ett EU-perspektiv
och inte bara kontrollera lagforslagens forenlighet med svenska grundlagar
och svensk opinion, utan dven med EU-réttens grundlaggande syften. Det kan
kanske ségas att den mer aktiva roll som Lissabonfordraget ger de nationella
parlamenten genom olika formella forfaranden, som ska sidkerstilla att
det nationella intresset far gehor pd europeisk nivd, maste motsvaras av en
nationell aktivitet som garanterar att det europeiska intresset kommer till
uttryck dir. Ansvaret for detta ar framst riksdagens, i den mén som denna
fortfarande dr en normproducent av betydelse.

Maria Bergstrom och Joakim Nergelius beror pé lite olika sitt frigan om
kontrollen av maktutdvningen pé lagre nivd. Myndigheter befinner sig idag i
en dubbel roll av att vara dels regeringens forlingda armar, dels EU-réttens
praktiskt viktigaste instrument. Domstolarna spelar en delvis liknande roll
vad giller det senare genom sin kontroll av réttsenligheten i myndigheternas
beslutsfattande. Utdvandet av denna kontroll — och de delvis konflikterande
lojaliteter som denna ger upphov till — har kanske varit en av de storsta
utmaningar som f6ljt pd Sveriges medlemskap i EU. Det har gillt allt fran
konkreta fragor om krav pd mérkning av boskap, ett svenskt férbud mot
etablering av spelforetag och en restriktiv svensk alkoholpolitik till mer
strukturella fragor om fordelningen av ansvar och makt mellan regering,
myndigheter och domstolar. Fridgor om kompetens, resurser och reella
maktforhéllanden fortsitter att vara av intresse hér for bedomningen av i vilken
mén den teoretiska styrkedjan riksdagen — regeringen — myndigheterna —
medborgarna” kan ségas gilla i realiteten och hur det europeiska samarbetet
fordndrar de olika rollerna i denna modell. Forfattarnas diskussion inbjuder
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till reflektioner 6ver om inte den sjélvstdndigt fungerande forvaltningen,
agerande utifran rittslig reglering och sakkunskap pa forvaltningsomradet,
kanske ar en av Sveriges starkaste tillgangar i EU-samarbetet.

1.6 Forvaltningsdomstolarnas kompetens - hot mot
integrationen eller exportvara?

Just med avseende pé kontrollen kan det vara intressant att se nirmare pa de
svenska forvaltningsdomstolarnas relativt sdregna makt att inte bara kassera
overklagade forvaltningsbeslut, utan dven sitta ett nytt beslut i deras stille.
Det har ifrdgasatts om denna ordning verkligen kan eller bor besta, da den
ger domstolarna en stdllning som kommer néra politiska stéllningstaganden,
den inte respekterar grinsen mellan forvaltning och domstol och den ddrmed
inte uppratthéller en grundliggande maktdelning som varje konstitutionellt
system bor ha. Till detta kommer att ett system som det svenska kan leda till
att domare utan egentliga sakkunskaper fattar samhélleligt viktiga beslut som
det vore lampligare att experter pd myndigheter stod bakom.'® Vidare kan man
mena att det vore béttre om Sverige anpassade sig till en provningsmodell
som dr mer normal for Europa, inte minst mot bakgrund av att EU-rétten
kan forvéntas utvecklas efter vad som ar mer vanligt féorekommande i
medlemsstaterna. En del av dessa resonemang synes vila pd missforstand
av hur de svenska forvaltningsdomstolarna utovar sin domande makt,'” men
den principiella fragan om vi bor ndrma oss en ur europeiskt perspektiv mer
“normal” arbetsfordelning mellan forvaltning och domstolar kvarstir som
intressant.

16 Ett tidigt exempel &r Smith SvJT 2000, Sverige som konstitutionell demokrati, s. 21 ff. Se
dven Edvardsson, Domstolsprévning av forvaltningsbeslut lamplighet, I: Regeringsrétten
100 ar (2009) s. 97 ff. och Smith, Regeringsritten som “domstol”, a.a., s. 480.

Smith (2000) skriver t.ex. att legalitetsprincipen uppenbart spelar liten eller ingen roll vid de
flesta former av 6verklaganden av svenska myndigheters beslut (s. 24). Detta stimmer inte.
Aven om svenska forvaltningsdomstolar mera sillan direkt hinvisar till legalitetsprincipen
sé dr det vanligt forekommande att beslut upphévs sasom inte lagligen grundade, ndgot som
maste forstas som en tillimpning av kravet pa forfattningsstod for offentlig maktutdvning (1
kap. 1 § RF). Set.ex. RA 852:60, RA 1995 ref 1 och RA 2009 ref 62 for exempel. Smith tycks
ocksé bortse fran (s 25 f.) att den ldmplighetsprovning som diskuteras inte forekommer vid
overprovning av politiska organs beslut, sdsom vid rittsprovning eller laglighetsprovning av
kommunala fullméktigebeslut (tidigare kommunalbesvir). Domstolarna har alltsa inte dér
den roll han kritiserar.
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Huruvida argumenten om vi bdr ndrma oss en mer europeisk modell for
domstolsprovning av forvaltningsbeslut dr héllbara har redan diskuterats
och jag kan i hog grad stimma in i forsvaret av ”den svenska modellen”.'®
Forsvaret vilar pa argument som att det svenska systemet ar effektivare,
rattssékrare och mer transparent dn de kassationssystem som andra ldnder
inom EU har. Hér finns inte skél att aterupprepa denna diskussion. Inte heller
finns skil att i sak bemdta de mer principiella invindningarna mot det svenska
systemet, sdsom stridande mot maktdelningslaran, hr."

Jagskaistillet fokusera paen sak som fatt lite for lite belysning i sammanhanget.
Den géller det forhdllandet att den europeiska modell som det talas om — av
kritiker savil som forsvarare av det svenska systemet — inte dr s enhetlig som
man gor gillande och att inte heller beskrivningen av det svenska systemet
ar helt rattvisande. Som kommer att bli tydligt &r det i viss man fraga om
ett forsvar av det rddande systemet, men ocksd om en paminnelse om att
detta system inte har tillkommit av en slump och inte nédvéandigtvis méaste
vara sdmre dn de system som uppfattas som “normala”.?® For att underlatta
framstillningen nigot anvinder jag begreppet “full prévning” for sddana
system dir savil laglighet som limplighet kan prévas av domstol, medan
jag nyttjar begreppet “kassationsprovning” for system dér endast lagligheten
provas.

En forsta iakttagelse dr att det inte finns ndgot enhetligt europeiskt sitt att
fordela domstolars kompetens i forvaltningsmal. Full provning dr normen i

18 Heckscher, Ska forvaltningsdomstolarnas roll dndras? I: Méller/Ruin (red.), En statsvetares
olika sfarer (2010), s. 112 ff.

Ett forsta skél &r att den svenska forfattningen inte bygger pa maktdelning, vilket gér en
sadan invindning lite marklig. Ett andra &r att den svenska forvaltningens grundlagsskyddade
sjalvstandighet vid beslut i enskilda drenden gor att den koppling mellan politik och
forvaltning som ofta géller i ldinder med ministerstyre som konstitutionell norm inte ar for
handen i Sverige. En forvaltningsdomstol som bedomer savil laglighet som lamplighet tar
inte dver en politisk instans kompetens, sasom fallet vore i ett system dir ministern i princip
kan avgora alla forvaltningsdrenden sjédlv. Nagot brott mot maktdelningstanken foreligger
darmed inte heller pa denna grund.

20 Att andra linder i Europa linge saknat en mera langtgdende offentlighet for allmidnna
handlingar eller grundliggande principer om kommunikation och dylikt inom
forvaltningsforfarandet dr ju inte i sig skél att anta att dessa system vore att foredra
framfor det svenska, se Ragnemalm, Ar den europeiska forvaltningsritten béttre 4n var? i
Ragnemalm/Melin, EG-domstolen inifran (2006).
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common law —lédnder sdsom England och Irland samt i Sverige och Finland,
som ju har ménga rdttsliga traditioner gemensamt. Kassationsprovning
ar normen 1 ldnder som Frankrike, Italien och Spanien. Men verkligheten
ar inte sa enkel som en sddan lista antyder. For det forsta finns det en rad
lander vars réttssystem inte l4tt gar att passa in i vare sig den ena eller den
andra av dessa modeller. Tysk rétt innefattar t.ex. inslag av bada formerna av
provning och det gor dven andra system som i hog grad dr influerade av tyskt
rittstdnkande. Vidare dr det sa att i lander med mdjlighet till full provning
s utnyttjas inte denna Gverallt eller pd alla administrativa omraden och i
lander med kassationsprovning sd forekommer mojligheter till full provning
likafullt pa vissa omraden.

I tex. fransk rdtt, som ofta anvinds som exempel pa ett system dar full
provning inte forekommer, dr det faktiskt tvirtom. Redan 1971 kom det
franska Conseil d’Etat med ett avgdrande dir man satte ett eget beslut
istdllet for myndigheternas avgoérande.?’ 1 Frankrike och Italien tycks
man ocksd pd senare tid mera allmidnt ha gjort avsteg frdn en renodlad
kassationsmodell.?> Det franska institutet réformation synes vara nagot som
inte ligger alltfor langt borta fran en svensk forvaltningsdomstols dndring av
en forvaltningsmyndighets beslut.?

Men hur dr det d& med EU-rétten och dess betydelse? EU-rittens inflytande
har anforts som ett argument for att avskaffa den fulla provningen i Sverige.>*
Tanken ar den att lagstiftningen pa vissa omraden inom EU-rétten ar sa
komplex att sarskild expertkunskap behovs, varfor ett kassationssystem &r att
foredra, da detta innebér att domstolarna inte involveras i sakfragor som de
inte har djupare forstaelse for.

Som jag ser saken forhéller det sig snarare pa motsatt sétt (nagot som f.0.
ligger vél i linje med Nergelius papekande i denna volym). Inom EU-rétten
finns ett krav pa effektiva rattsmedel, som alla medlemsstater maste leva upp
till. Detta leder i sin tur till att nationella domstolar inte kan vara alltfor passiva
i sin kontroll av nationella myndigheters beslut, utan det krdvs utifran ett EU-

2 Se redogorelse i Lavrijssen/Visser, Independent administrative authorities and the standard

of judicial review, 2 Utrecht L.Rev. (2006) s. 113, som dven pekar pa att fron till denna
praxis fanns redan 1933.

2 Se Bobek, Quantity or Quality? 57 American J. Comp. L. 33 (2009) s. 37, not 9.

3 Se Lavrijssen/Visser s. 127.

2 Edwardsson s. 102 f.

18



rattsligt perspektiv att man aktivt och i sak provar dessa for att ge enskilda ett
fullgott rattsskydd.” T ljuset av detta talar EU-rittens paverkan pa nationella
system snarast for en full provning, &n emot detsamma.?® Nar det géller
Europakonventionen och dess inflytande p& den nationella processordningen
kan helt kort ségas att ocksd den genom artiklarna 6 och 13 medfor ett krav
pa att provningen ska vara effektiv och att den dessutom ska vara relativt
skyndsam. Ett system med full prévning synes ha bidst forutsittningar att
tillgodose dessa krav.

De svenska forvaltningsdomstolarna kan dessutom alltid istillet for att fatta
ett eget beslut i myndighetens stélle undanrdja beslutet och aterforvisa drendet
pa det sitt som dr vanligt i kassationssystem. Detta dr vanligt forekommande,
sdrskilt i fall ddr det antingen dr si att drendet inte provats i sin helhet
eller dar myndighetens sérskilda kompetens gor sig sérskilt gillande och
domstolen kan kédnna osdkerhet om vilket beslut man egentligen skulle ta.
Att ett bygglov inte kan végras pa en grund (nérhet till strand) betyder ju
inte att det kan finnas andra faktorer som kan leda till ett sddant beslut, men
som inte provats i drendet. Domstolen kan i ett sddant fall inte girna gora
annat &n att aterforvisa drendet for fornyad handliggning med héansyn till
domens innehdll. Séker man pa aterforvisning i1 den s.k. réttsbanken féar
man upp 522 fall dir Regeringsritten haft uppe mal dér sddan féorekommit i
nagon del av instansordningen®’. Méanga mal géller rent processuella fragor
om mojligheterna att klaga pa aterforvisade beslut, men de som ror nagot i
sak giller ofta byggirenden och sociala fradgor dir ytterligare bedémningar
méste goras for att ett riktigt slutgiltigt beslut ska kunna fattas. Svenska
forvaltningsdomstolar saknar séledes inte mojlighet att 1dta expertkunnande
och kdnnedom om faktiska forhallanden ha avgérande betydelse for vilket
beslut som fattas och denna mdjlighet utnyttjas i praktiken. Risken for
att domstolarna tvingas in i beddmningar av sakfrigor som de har liten
kompetens for att avgora dr knappast storre &n den dr i alla rdttsliga processer.

Avslutningsvis finns anledning att tro att de svenska forvaltningsdomstolarnas
kompetens att utdva full provning av myndigheters beslut snarare ar en
exportvara dn en egenhet som maste ge vika for en mer normal europeisk
ordning.

3 Se Andersson, Réttsskyddsprincipen (1997). .
26 Se dven Lavrijssen/Visser s. 131 f.

2 Min sokning gjord den 5 juli 2010.
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2 Hur stor del av var lagstiftning harror fran
EU?

Av Lovisa Halje®®

2.1 Inledning

Hur stor del av svensk rétt kommer fran Europeiska unionen (EU?’)? Finns
skillnader mellan olika forfattningsformer och mellan olika politikomraden?
Det dr nagra av de fradgor som har motiverat en kvantitativ studie av svenska
forfattningar kungjorda under aren 1999-2008. Forfattningarnas EU-
anknytning har bedomts pé tre sitt. De tva forsta metoderna bygger pa
huruvida det finns en Celex-hénvisning i sjdlva forfattningen respektive i
den bakomliggande propositionens réttsdatablad. Den tredje metoden ar en
analys av det forarbete (i de flesta fall en proposition) som lagen hérror fran.
Den forsta metoden har applicerats pa samtliga forfattningar, medan de tva
senare har tillimpats pa en mer begrinsad grupp: lagar som inte dr omtryck
och som inte emanerar fran en budgetproposition.

2.2 Tidigare studier

Viss statistik p4 omradet finns redan. Regeringen ger varje ar ut en skrivelse
som redogér for behandlingen av riksdagens skrivelser till regeringen
(den brukar ha nummer 75 och bendmns nedan Skrivelse 75). Skrivelse
75 innehaller bl.a. statistik 6ver hur manga forfattningar som genomfort
EG-direktiv enligt ”’de nothdnvisningar som finns pa varje forfattning som
innehéller EG-regler” (se t.ex. Skrivelse 2007/08:75 s 10). Formuleringen
aterfinns i alla Skrivelse 75 och ér en hanvisning till 18 a § 1 st Forfattnings-
samlingsférordningen (1976:725): “Om en ny eller dndrad forfattning helt
eller delvis genomfor EG-direktiv, ska en hdnvisning till direktivet goras i den
forfattningssamling dir forfattningen kungors”. Aven om enbart EG-direktiv
ndmns i forfattningstexten verkar det som att dven lagar som orsakats av
andra typer av EU-bestimmelser inkluderas i statistiken som Skrivelse 75
baseras pa.*® Skrivelse 75 erbjuder visst jaimforelsematerial till forevarande

2 Studien som presenteras i denna text genomfordes for Sieps rdkning under delar av 2010
och 2011. Tack till Josefin Almer och Jorgen Hettne for projektledning och virdefulla
synpunkter. Tack dven till Hans Hegeland och Jorgen Nilsson for kommentarer.

2 Jag har inte gjort ndgon skillnad pa EG och EU i forevarande text.

30 Intrycket delas av Riksdagens Utredningstjénst (Rosengren, Richard: Svensk lagstiftning
som hdrror fran EU, Utredningstjansten Sveriges Riksdag, RUT, Dnr 2009:791 (cit: RUT
2009) s 6).
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studie, framforallt genom de sammanstéllningar som Hans Hegeland?®' samt
RUT 2009 har gjort. Regeringen ger ocksa ut en arsbok om EU.* Eftersom
den tar upp policyfragor dr den snarare av intresse for kvalitativa studier &n
for den forevarande undersdkningen.

Riksdagens Utredningstjanst (RUT) har givit ut tva publikationer som &r av
intresse hdar: RUT 2000%* och RUT 2009. Utredningarna ar begrinsade till
riksmote 1998/99 (RUT 2000) respektive 2007/08 (RUT 2009) och underséker
hur ménga propositioner som lades fram under dessa riksmoten som hade
EU-anknytning. Ingen av utredningarna har behandlat budgetpropositioner.
RUT 2000 delar in propositionerna fran riksmote 1998/99 i fyra grupper:

1. propositioner som foreslar ett genomférande av EG-direktiv;

2. propositioner som foreslar ett genomforande av eller en anpassning till
andra EG-regler én direktiv;

3. propositioner dir den foreslagna regleringens Overensstimmelse med
EG-rétten diskuteras;

4. propositioner som saknar EU-anknytning.

RUT 2009 delar in propositionerna fran riksmote 2007/08 i fyra grupper:

1. propositioner som genomfor EG-direktiv;

2. propositioner som foreslar ett genomférande av eller en anpassning till
andra EG-regler dn direktiv;

3. Ovriga propositioner som nimner EU;

4. propositioner som helt saknar EU-anknytning.

En studie har ocksd genomforts av Christina Johannesson som har gatt
igenom lagar som inte hérrdr frdn budgetpropositioner och som stiftats
under perioden 1998-2003.> Johannesson har studerat den bakomliggande
propositionen, eller om proposition saknas: utskottsbetdnkande, for att avgdra
lagens EU-anknytning. Hon har delat in lagarna i foljande grupper:

31 Hegeland, Hans: EG-rdttens genomslag i svenska lagar och forordningar, Europarittslig

Tidskrift Nummer 2 2005 s. 398-399 (cit: Hegeland).
Se t.ex. Skrivelse 2008/09:85 Berdttelse om verksamheten i Europeiska unionen under
2008. Arsboken ir ett fullgdrande av regeringens informationsplikt till riksdagen enligt
Regeringsformen 10:10 och Riksdagsordningen 10:2.

32

3 Petri, Gosta: “Propositioner som genomfor EG-direktiv eller i 6vrigt har EU- anknytning”,
Utredningstjansten Sveriges riksdag, Dnr 2000:913 (cit: RUT 2000).

3% Johannesson, Christina: EU:s inflytande dver lagstiftning i Sveriges riksdag, Statsvetenskaplig
tidskrift 107:1, 2005 (cit: Johannesson).
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1. lagar som genomfor EG-direktiv;

2. lagar som anpassar svensk ritt till eller genomfor andra bindande EG-
regler, t.ex. férordningar, beslut i EG-domstolen, EG/EU-fordrag;

3. o6vrig EU-anknytning;

4. lagar utan “uppenbar” EU-anknytning.

Kvantitativa studier avseende EU:s paverkan pa nationell rétt har dven gjorts
i andra ldnder.*® Vad giller tyska forhallanden kan den s.k. Herzog-siffran
nidmnas. Den lyfts fram i en artikel av Roman Herzog och Liider Gerken ar
2007% och kommer frin en jamforelse mellan & ena sidan tyska rittsakter, €j
héirrérande fran EU, som antagits pa federal nivd mellan 1998 och 2004 och
EU-rittsakter (férordningar och direktiv) antagna under samma period & den
andra. Slutsatsen av jdmforelsen &r att 84% av den totala forfattningsmassan
kom fran Bryssel, medan bara 16% hade sitt ursprung i Berlin.?” Metoden
applicerades pa svenska forhallanden i RUT 2009 som kom fram till att
motsvarande forhallande mellan EU-réttsakter och svensk lag var 62.1%
gentemot 37.9%.3¢

2.3 Metod

Den metod som har anvénts dr naturligtvis helt avgérande for vilket resultat
som uppnatts. I det f6ljande redovisas dérfor i detalj hur jag har gétt till vaga.
Studieobjektet for undersdkningen ar kungjorda forfattningar. Ett alternativ
hade varit att, som en del av utredningarna ovan har gjort, anvénda forarbeten
som studieobjekt. Forfattningar kan emellertid antas ge mer specifika resultat
eftersom forfattningar hérrérande frin samma forarbete inte nddvandigtvis
maste ha samma typ av EU-anknytning. Det kan diskuteras om olika lagar
bor vdga olika tungt beroende pa hur omfangsrika de ar. Studien skulle dock
bli ohanterlig om sddana hdnsyn togs. Bade grund- och dndringsforfattningar

3% For en genomgéng av studier fran andra linder samt utmaningar och spérsmal vad

giller kvantitativa studier pa omradet se Toller, Annette: Measuring and Comparing the
Europeanization of National Legislation. A Research Note, Journal of Common Market
Studies 10/08 s 6 ff. (cit: Toller).
3 Herzog, Roman & Gerken, Liider: Ein Beitrag zur EU-Verfassung fiir die ”Welt am Sonntag”
vom 14. Januar 2007, Centrum fiir Europdische Politik. Finns dven pé engelska: An Article
on the EU Constitution for the ”Welt am Sonntag” 14 January 2007.
Materialet som siffrorna grundas pa aterges utforligt i RUT 2009 bilaga 2. For en intressant
bakgrund se Toller s 3.

37

3 RUT 2009; s 3-5 som dven diskuterar nigra av de problematiska aspekterna av metoden.
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omfattas av studien eftersom fradgan om huruvida en EU-rittsakt leder till en
grund- eller andringsforfattning kan antas vara av narmast lagteknisk karaktér
och egentligen inte har med sjdlva EU-anknytningen att gora.

Studien omfattar de forfattningar som finns i svensk forfattningssamling
(SFS)*. Det innebdr att regler som finns i andra forfattningssamlingar inte
ingér i undersokningen. I SFS finns forfattningar i form av lagar, férordningar,
samt vissa andra typer av foreskrifter®®. I Skrivelse 75 delar regeringen in
forfattningarna i & ena sidan lagar och & andra sidan forordningar m.m.*' 1
den ovannidmnda studien av Johannesson anvédnds lagar som studieobjekt. Av
jamforelseskal har darfor uppdelningen mellan & ena sidan lagar och a andra
sidan forordningar m.m. anvénts i forevarande studie.

Aven lagar som emanerar frin budgetpropositioner har inkluderats i
datainsamlingen. For att kunna jimfora resultatet med studier som har
exkluderat budgetpropositioner och forfattningar som emanerar darifran har
lagarna delats upp i lagar som hérrér fran budgetpropositioner och andra
lagar. Vad giller gruppen Forordningar m.m. har ingen skillnad gjorts pa
forfattningar som héarror fran budgetpropositioner och andra. Skélet till detta
ar helt enkelt att det bakomliggande forarbetet séllan ndmns i forfattningar i
den hédr gruppen.

Sverige blev medlem i EU &r 1995 och eftersom méngder av direktiv skulle
implementeras de forsta aren skulle statistik frdn dessa ar kunna ge en
snedvriden bild av det sammantagna genomforandet av EU-rdtt. Dessutom
stracker sig SFS-databasen fran SFS 1998:306 och framat. Av framst dessa
skél valdes &r 1999 som startpunkt for studien. For att kunna avslgja eventuella
trender valdes en tiodrsperiod. Studien stracker sig séledes dver &ren 1999-
2008. Tidsperioden har indelats i kalenderar eftersom forfattningarnas SFS-
nummer utgar fran kalenderar.

Det har framgétt av redogdrelsen for tidigare studier ovan (avsnitt 2.2) att
termen “EU-anknytning” ir vedertagen i ssmmanhanget. Aven jag har anvint

3 Databasen “Svensk forfattningssamling (SFS) i tryckt format” finns pa Internet:

http://62.95.69.3/ eller http://www.lagrummet.se/rattsinformation/Lagar-och-forordningar/.

40 Ett exempel dr SFS (2003:1151) Finansinspektionens tillkdnnagivande om &ndring av vissa
skadelivsrantor.

41 Se t.ex. Skrivelse 2003/04:75 s 11.
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mig av det begreppet. Forfattningarna har undersokts pa tre sitt, som vart och
ett motsvarar en metod for att bedoma anknytning till EU:

1. Finns det en Celex-hénvisning i férfattningen?

2. Finns det en Celex-hdnvisning for den aktuella forfattningen i den
bakomliggande propositionens rattsdatablad?

3. Finns EU-anknytning enligt en analys av lagens forarbeten?

Den forsta metoden innebér att en ordsdkning pa “celex” har gjorts i varje
forfattning*. Denna metod har applicerats pd samtliga forfattningar. Den
andra och tredje metoden utgar istdllet fran forarbetet och da detta sillan anges
for forordningar m.m. har dessa metoder enbart tillimpats pa lagar. Lagar
som enbart dr omtryck har uteslutits eftersom dessa inte har nagot forarbete.
Inte heller lagar som hérrdr fran en budgetproposition har undersokts enligt
metod tva och tre. Aven om metod tvé och tre bygger pa det bakomliggande
forarbetet dr det fortfarande forfattningen som ér studieobjekt. Det innebér att
det faktum att tva forfattningar harror fran samma forarbete inte automatiskt
innebdr att bada har samma typ av EU-anknytning. Metod tva bor inte kréva
nagon narmare presentation, men nigot ska nimnas om forarbetesanalysen.

Vilken EU-anknytning en lag har enligt forarbetesanalysen beskrivs
med hjdlp av en skala fran 1 till 5. I ena dnden finns lagstiftningsérenden
som har initierats helt och hallet pa grund av EU. I den andra dnden av
skalan dr lagstiftningsérenden diar EU inte ens ndmns i forarbetet. Skalan
uttrycker i vilken mén EU har paverkat det svenska lagstiftningsérendet och
sammanfaller med i vilket skede EU paverkar lagen:

1. EU orsakar initieringen av ett lagstiftningsdrende och ddarmed lagens
tillkomst.

2. EU orsakar delvis tillkomsten av lagen. Exempelvis tvingar ett EU-
direktiv fram &ndringar i ett lagomrade som &nda skulle reformeras.

3. EU ir inte skélet till en lags tillkomst men paverkar daremot hur lagen
utformas. Eftersom man s& gott som alltid maste ta hénsyn till flera
faktorer ndr man utformar en lag har jag inte gjort nadgon uppdelning pa
helt och delvis som i punkt 1 och 2 ovan.

4. EU péverkar inte tillkomst eller utformning av lagen men man nimner
EU i propositionen. Det kan rora sig om alltifran att man har kontrollerat

4 Som den ser ut i databasen “Svensk forfattningssamling (SFS) i tryckt format”, se not 39
ovan.
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overensstimmelse med EU-ritten till att man nidmner det som bakgrund.
5. EU nédmns inte alls i férarbetena.

Grupp 1-2 kan sdgas representera de forfattningar som “kommer fran EU”,
medan Grupp 1-3 representerar de forfattningar som “har EU-anknytning”,
vilket alltsd ar ett vidare begrepp. For att undvika att "EU-anknytning” blir
urvattnat som begrepp har inte grupp 4 riknats dit. EU-anknytningen for
de forfattningar som bedoms komma fran EU har vidare delats in 1 ”direkt”
eller ”indirekt” EU-anknytning. For att exemplifiera direkt och indirekt EU-
anknytning kan vi tdnka oss ett direktiv som &r utfdrdat pa EU-niva och som
leder till en ny svensk lag, som i sin tur orsakar foljdlagstiftning. Den nya
lagen har da direkt EU-anknytning medan foljdlagstiftningen har indirekt
EU-anknytning.

Forarbetet har analyserats genom en ldsning av ingressen och, i de fall det
ar en proposition, kapitel 3: ”Arendet och dess beredning”. Vidare har en
ordsokning gjorts pd termerna celex, egt, eg (eg-, eg., eg ), eu, direktiv och
fordrag, 1 dokumentet. Om EU inte ndmns i ingressen eller avsnitt tre och
ordsokningen inte ger ndgra traffar har lagarna som hérror fran forarbetet
inte ansetts ha ndgon EU-anknytning (grupp 5 ovan). Om EU didremot ndmns
har EU-anknytningen for varje lag bestdmts genom en analys av ordtriffarna
tillsammans med relevanta delar av forarbetet: ingressen samt vad géller
propositioner dven avsnitt tre, forfattningskommentar och foreslagen lagtext.
I de flesta forarbeten &r detta inget problem men varje &r kommer i regel
nagra mycket omfattande propositioner som har varit tidskrdvande att gé
igenom. I dessa fall har jag inte kunnat gora en sd noggrann analys som i de
mindre propositionerna. Det gor att forarbetesanalysen bor kompletteras med
kvalitativa studier for att resultatet ska kunna bli helt rittvisande.

For att studera EU-réttens paverkan pa olika politikomrdden har resultaten
av undersokningen analyserats med avseende pa vilket organ som star som
avsindare till forfattningen i SFS. Huvuddelen av forfattningarna kan pa
sd vis knytas till ett fackdepartement och ddrmed till ett visst omrade. En
stor méngd uppgifter har samlats in om varje forfattning, bakomliggande
forarbete, bakomliggande EU-bestdmmelser och sé vidare. Alla data kommer
inte att behandlas har.
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2.4 Resultat

2.4.1 Celex-hanvisning i SFS

Under tiodrsperioden har i snitt 9.62% érligen av det totala antalet forfattningar
en Celex-hdnvisning i SFS. Andelen 6kar markant ar 2004. Dessfoérinnan
och dérefter ligger andelen forfattningar med Celex-hédnvisning i SFS pa en
forhallandevis stabil niva (se Tabell 1).

Tabell 1 Metod 1: Celex i SFS

Andel forfattningar
. totalt sett med Andel forordningar | Andel lagar med
Ar Celex i SFS med Celex i SFS Celex i SFS
1988 5,83% 7.67% 4,13%
2000 6,97% 7.98% 6.27%
2001 542% 6.36% 3,70%
2002 8,51% 8,47% 8,69%
2003 7.25% 6,38% 8.82%
2004 11.38% 10,72% 12,95%
2005 13.38% 13.19% 14,58%
2006 13,18% 11.61% 16,18%
2007 13,56% 13,55% 14,58%
2008 10,66% 10,55% 11.35%
Medeltal: 9,62% 9,65% 10,13%

Forfattningskategorier:

Forfattningar totalt sett = Det totala antalet forfattningar, inklusive forordningar, om-
tryck och forfattningar harrérande fran budgetpropositioner

Forordningar = Forordningar m.m. férutom omtryck

Lagar = Lagar som inte &r omtryck och som inte harrér fran budgetpropositioner

I medeltal 10.13% per ér av de lagar som inte dr omtryck och som inte harror
fran budgetpropositioner har Celex-hdnvisning i SFS. Under aren 1999-2001
ligger andelen Celex-hdnvisningar i den hdr undergruppen lagar ldgre an
andelen Celex-hdnvisningar i gruppen Foérordningar m.m., for att sedan bli
hogre under &ren 2002-2008 (se Tabell 1, ovan). I gruppen Férordningar m.m.
(exklusive omtryck) har i genomsnitt 9.65% arligen en Celex-hdnvisning i
SFS. Aven hir mirks en dkning ar 2004.
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Forordningar m.m. stér de flesta ar for den storsta delen av forfattningarna
med Celex-hdnvisning i SFS (se Tabell 2). Undantagen &r 2003 (da
50.56% av forfattningarna med Celex-hdnvisning var lagar) samt ar 2006
(d& fordelningen var 50/50). Ar 1999 ir skillnaden mellan grupperna som
storst: ndstan 71% av forfattningarna med Celex i SFS tillhér dd gruppen
Forordningar m.m.

Tabell 2 Metod 1: Celex i SFS.

Andel forordningar respektive lagar av forfattningarna
totalt sett med Celex i SFS

Antal for-

fattningar

totalt sett Varav Varav

med Celexi | forordnin- forordnin- Varav lagar | Varav lagar

Ar SFS gar (antal) gar (andel) | (antal) (andel)
1999 85 60 70,59% 25 29.41%
2000 103 67 65,05% 36 34,95%
2001 71 53 74,65% 18 25,35%
2002 100 58 58,00% 42 42,00%
2003 89 44 48,44% 45 50,56%
2004 158 83 52,53% 75 47.47%
2005 168 89 52,98% 79 47,02%
2006 210 105 50,00% 105 50,00%
2007 200 135 67,50% 65 32,50%
2008 154 97 62,99% 57 37,01%
Medeltal: 60,37% 39,63%

Forfattningskategorier:

Forfattningar totalt sett=Det totala antalet forfattningar, inklusive férordningar, omtryck
och férfattningar harrérande fran budgetpropositioner

Férordningar=F6rordningar mm inklusive eventuella omtryck

Lagar=Lagar inklusive eventuella omtryck och lagar som harrér fran budgetpropositioner

Bland de forfattningar som har en Celex-hdnvisning i SFS &r grundforfatt-
ningarna overrepresenterade (se Tabell 3). En preliminér slutsats som kan
dras av det dr att EU péverkar det totala regelbestandet i Sverige, &ven bortsett
fran att en del av EU:s regelverk &r direkt gidllande som lag.
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Tabell 3 Metod 1: Celex i SFS.

Andel grundforfattningar av forfattningarna totalt sett
med Celex i SFS

Ar Andel grundforfattningar Andel grundforfattningar
av antalet forfattningar av antalet forfattningar
totalt sett totalt sett med Celex i SFS

1999 12,20% 27,06%
2000 14,08% 33,88%
2001 12,22% 32,39%
2002 11,83% 24,00%
2003 10.92% 33.71%
2004 9,94% 24,05%
2005 12,34% 25,00%
20086 11,17% 30,00%
2007 23.38% 33,00%
2008 11,08% 33,12%
200350,00% 12,92% 29,63%

Forfattningskategorier:

Forfattningar totalt sett=Det totala antalet forfattningar, inklusive férordningar, omtryck
och forfattningar harrérande fran budgetpropositioner

Grundforfattning=Forfattningar, inklusive férordningar och férfattningar harrérande fran
budgetpropositioner, som ges ut forsta gangen

En av bristerna med den hér tillimpade metoden dr att en Celex-hédnvisning inte
alltid finns i den del av lagtexten som berors av den aktuella lagéndringen. For
att bemota den bristen har de Andringsforfattningar som har Celex-hédnvisning
enbart i delar av lagtext som infe berdrs av den aktuella lagédndringen réknats
bort. Medeltalet ligger da pa 9.32% istéllet for 9.62% (Tabell 4). Denna
korrigering innebédr alltsd inte sdrskilt stor skillnad. Ett annat problem ar
att hdnvisningar till EU-bestimmelser inte alltid sker genom just en Celex-
héanvisning.* En tredje brist 4r att Forfattningssamlingsforordningen enbart
namner direktiv och att man dérfor kan anta att andra EU-bestimmelser i viss
mén faller bort.*

# Set.ex. Lag(2006:368) om dndring i lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning
till Europeiska unionen, som innehéller ett flertal hanvisningar till EU-férordningar utan att
anvinda sig av Celex-nummer.

Jamfor dock not 30 ovan.
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Tabell 4 Metod 1: Korrlgermg for Celex i del av
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1999 1434 85 5,93% 82 5,72%
2000 1477 103 B6,97% 102 6,91%
2001 1309 71 5,42% 67 5,12%
2002 1175 100 8,51% 97 8,26%
2003 1227 89 7.25% 84 6,85%
2004 1388 158 11,38% 157 11,31%
2005 1256 168 13,38% 164 13,06%
2006 1593 210 13,18% 203 12,74%
2007 1475 200 13,56% 191 12,95%
2008 1444 154 10,66% 149 10,32%
Medeltal: 9,62% 9,32%

Forfattningskategorier:

Forfattningar totalt sett=Det totala antalet forfattningar, inklusive forordningar, omtryck
och forfattningar harrérande fran budgetpropositioner

Forordningar=Férordningar mm inklusive eventuella omtryck

Lagar=Lagar inklusive eventuella omtryck och lagar som harrér fran budgetpropositioner

2.4.2 Celex-hanvisning i rattsdatabladet

Under hela perioden har i medeltal &rligen 7.93% av lagarna i den undersokta
gruppen en Celex-hdnvisning i den bakomliggande propositionens rittsdatablad.
Detta &r en lidgre andel dn de 10.13% som har Celex-hénvisning i SFS (se ovan).
Ar 1999-2001 samt &r 2008 har dock en stdrre andel av lagarna en hinvisning i
rittsdatabladet in i SFS. Okningen som kunde iakttas med avseende pa Celex-
hénvisning i SFS ar 2004 syns dven har (Tabell 3, ovan).
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Lagarna som har Celex-hénvisning i rittsdatabladet Gverensstimmer inte helt
och héllet med dem som har Celex-hinvisning i SFS. I snitt har 11.97% av
lagarna som inte &r omtryck och som inte emanerar fran en budgetproposition
Celex-hédnvisning i SFS och/eller i rattsdatabladet.

Tabell 5 Metod 2: Celex i rattsdatablad (RDB).

Antal lagar Antal lagar | Andel lagar
. med Celexi | Andellagari | med Celexi | med Celex i
Ar Antal lagar | RDB RDB SFS/RDB SFS/RDB
1999 606 32 5,28% 39 6,44%
2000 574 38 6,62% 45 7.84%
2001 432 19 4,40% 25 5,789%
2002 449 39 8,69% 46 10,24%
2003 499 20 4,01% 46 9,22%
2004 579 42 7.25% 79 13.64%
2005 542 55 10,15% 83 15,31%
2006 636 70 11,01% 114 17.92%
2007 439 42 9,57% 69 15,72%
2008 502 62 12,35% 88 17,53%
Medeltal: 7.93% 11,97%

Lagar = Lagar som inte &r omtryck och som inte harrér fran budgetpropositioner

2.4.3 EU-anknytning enligt férarbetesanalys

I genomsnitt kommer 26.87% arligen av lagarna som inte &r omtryck och
inte hérror fran budgetpropositioner fran EU (Grupp 1-2)* och i genomsnitt
31.46% har EU-anknytning (Grupp 1-3). Ar 2000 uppvisar hdgst siffror
under tioarsperioden, med 33.28% respektive 40.94%. Lagst siffror har vi
ar 2001 vad géller Grupp 1-2 (18.06%) och &r 2002 vad géller Grupp 1-3
(22.05%). Aven den ligsta andelen ir dock hdgre #n vad som uppnétts med
metoderna som bygger pa Celex-hénvisningar. (Tabell 6)

45 Jag gor inte skillnad pé direkt och indirekt EU-anknytning i denna text. Det innebér att d&ven
foljdlagstiftning finns med i statistiken som redovisas hér.

30



Tabell 6 Metod 3: EU-anknytning enligt forarbetesanalys

2 2
.. .. .. .. g2 €2 £ g £ €
2 |2 |2 |2 |8:| 3:| 2|8l 8¢
o c c c c & & = & &
& |2¢|2¢|Se|Be| 55| 85| & | 58| &%
o S| Ep| LB | EP L9 £ = 25 =24
T Ss | Ss| S5 | S5 | @ E T £ S |T3m| T @O
5 £ |25 | 538|355 |35 BE| BE | 5 |B5| Bs
Ar < |o-|o-c|Da|lma| L8| <8 o <& <8
1999 606 39 46 20 14 119 | 1964% 3| 142| 2343%
2000 574 59 18 25 89 191 | 3328%| 23| 235| 4094%
2001 432 45 13 14 6 78| 1806%| 44| 106| 2454%
2002 449 42 27 16 2 87| 1938%| @28 99| 22,05%
2003 499 65 23 16 14 118 | 23,65% 12| 126| 2525%
2004 579 112 42 18 15 187 | 32,30% 8| 211| 3644%
2005 542 83 29 63 5 180 | 3321%| 24| 202| 3727%
2006 636 | 102 44 41 22 209 | 3286%| 32| 242| 38,05%
2007 439 59 68 14 3 144 | 3280%| 33| 158| 3599%
2008 502 64 41 11 2 118 | 2351% 14| 154| 3068%
Enbart
medeltal
fér andel
(%) 26,87% 31,46%

Lagar=Lagar som inte ar omtryck och som inte harrér fran budgetpropositioner

Okningen av EU-anknytning som vi sig for Celex-hinvisningar ar 2004
marks inte s& markant i forarbetesanalysen dven om den genomsnittliga EU-
anknytningen dr hdgre under dren 2004-2008 (35.69%) dn den &r under aren
1999-2003 (27.24%).

Det ska anmérkas att det forekommer att en lag har Celex-hinvisning i SFS
eller réttsdatablad dven om jag har ansett att den inte har EU-anknytning
enligt forarbetesanalysen. Detta indikerar att lagstiftaren har ansett att EU:s
inflytande &r storre dn vad som framgar av forarbetena. Omvint kan det tyda
pa att det inte &r sjalvklart att det faktum att en forfattning har en Celex-
hénvisning i SFS betyder att den forfattningen “kommer fran” EU.

2.4.4 Slutsats och jamforelse
Av de undersokta forfattningarna har i snitt 9.62% arligen Celex-
hénvisning i SFS. Av de lagar som inte dr omtryck och som inte hérror
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fran budgetpropositioner dr motsvarande siffra 10.13%. Aven de andra tva
metoderna har applicerats pa denna undergrupp. 7.93% av lagarna har Celex-
hénvisning i réttsdatablad och 11.97% har Celex-hénvisning i SFS och/eller
rittsdatablad. Andelen som kommer fran EU enligt en forarbetesanalys &r
26.87% och 31.46% anses ha EU-anknytning.

De olika analyserna av undergruppen lagar som inte dr omtryck och som
inte harrér fran budgetpropositioner visar att det inte ricker med att se till
Celex-hanvisning i SFS for att avgoéra hur stor del av svenska forfattningar
som kommer fran EU eller har EU-anknytning i vidare mening. Jag har darfor
svért att se att den verkliga andelen forfattningar totalt sett som tillkommit
helt eller delvis pa grund av EU skulle stanna vid 9.62%.

I jaimforelsen med andra studier som har gjorts har framkommit att sjdlva
grundmaterialet, alltsd antalet kungjorda forfattningar som studierna utgér
ifran, inte alltid dverensstimmer mellan studierna. I de flesta fall 4r skillnaden
inte sérskilt stor men den ger en antydan om att den som vill analysera
lagstiftning kvantitativt moter utmaningar pa en mycket grundlaggande niva.

Statistiken i Skrivelse 75 bygger som sagt pa Celex-hinvisning i SFS. Hans
Hegeland konstaterar att i genomsnitt 6% av forfattningarna kungjorda
ar 1995-2004 har genomfort eller kompletterat EG-direktiv eller EG-
forordningar.* Det ar ett mer blygsamt resultat 4n vad jag har kommit fram
till vad géller Celex-hénvisningar i SFS, dven om jag enbart ser till aren 1999-
2004. Diaremot dr andelen lagar med Celex-hénvisning i réttsdatabladet under
ar 1999-2004 vil overensstimmande med Hegelands siffror: i genomsnitt
6.04%. RUT 2009 har sammanstillt regeringens statistik under aren 1995-
2008 och kommit fram till att 8% av forfattningarna som kungjordes da har
en Celex-hénvisning i SFS. Detta ligger forhallandevis ndra forevarande
studies resultat pa 9.62%.

For lagarna kungjorda under perioden 1998-2003 har Johannesson fétt fram
att i genomsnitt 10.1% per ar har genomfort EG-direktiv, 9,8% per ar har
anpassats till andra bindande EG-regler och 9.6% arligen har &vrig EU-
anknytning. Detta innebér att i genomsnitt cirka 30% per ar av lagarna har
nigon form av EU-anknytning. Aren 1999-2003 har i genomsnitt 27.24% av

4 Hegeland s. 398-399.
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forfattningarna EU-anknytning enligt min forarbetesanalys (Grupp 1-3) och
22.80% kommer fran EU (Grupp 1-2). Dessa siffror stimmer i allt visentligt
med Johannessons resultat.

Enligt RUT 2009 har ungefir 30% av propositionerna fran riksmétet 2007/08
EU-anknytning, varmed menas att propositionen foreslar ett genomforande
eller annan anpassning till EU-regler. Flera av propositionerna under
riksméte 2007/08 kan antas resultera i lagar ar 2008. Ar 2008 kommer enligt
forarbetesanalysen 23.51% av lagarna fran EU (Grupp 1-2) medan 30.68%
har EU-anknytning (Grupp 1-3). Mgjligheterna till jimforelse dr emellertid
nagot begrinsade bl.a. eftersom sévil studieobjekt (forfattningar respektive
propositioner) som tidsenhet (kalenderar respektive riksmote) skiljer sig &t
mellan RUT 2009 och férevarande studie.

Medan Johannesson och RUT 2009 har fokuserat pa den bakomliggande EU-
bestimmelsens art har jag fokuserat pa i vilken mén EU-bestimmelsen har
paverkat svensk ritt. Aven om slutresultatet om EU-anknytning i viss mén ir
jamforbart har vi med andra ord valt olika vdgar for att komma dit.

Enligt RUT 2000 har 31% av propositionerna som lades fram under riksmétet
1998/99 EU-anknytning i meningen att de foreslar ett genomforande av eller
annan anpassning till EU-regler. Ytterligare 13% har ”6vrig EU-anknytning”,
vartill raknas propositioner som for en diskussion om dverensstimmelse med
EG-ritten. Enligt min forarbetesanalys for ar 1999 har 23.43% av lagarna
som inte dr omtryck och inte hirror fran budgetpropositioner EU-anknytning
(vilket dock inte inkluderar lagar vars forarbete diskuterar dverensstimmelse
med EG-ritten). Liksom i jaimforelsen med RUT 2009 &r det svart att dra
nagra slutsatser av detta.

2.5 Resultat med avseende pa departement m.m.
2.5.1 Inledning

For att analysera resultatet betrdffande politikomrade har uppgifter om
vilket organ som star som “avsdndare” av forfattningen i SFS inkluderats
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i datainsamlingen.?’ I de flesta fall tillskrivs forfattningarna pa detta sitt ett
fackdepartement, men inte alltid. Aven Statsrddsberedningen, Riksbanken
etc. star som avsindare till nagra av forfattningarna. De utgdr dock en mycket
liten del av den totala mdngden forfattningar och 6verlag har darfor analysen
kunnat bygga pé fackdepartement som i sin tur i regel kan knytas till ett
sakomrade.*®

En sirskild svarighet dr variationen av departement fran ar till ar. Nagra
tillkommer och négra byter namn. Pa det hela taget &r det dock en tillrackligt
stabil samling for att man ska kunna analysera dem 6ver tid. Eftersom vissa
departement i perioder har behandlat frigor som under en annan period har
tillskrivits ett annat departement bor man dock vara vaksam pa hur man drar
slutsatser om de olika politikomradena. Till exempel har jag riknat Miljo-
och Samhéllsbyggnadsdepartementet (ar 2005-2006) till Miljodepartementet,
dven om det ocksd skulle behandla frégor som tidigare handlagts av
Nirings- och Finansdepartementet. Under aren 1999-2006 behandlades
de frdgor som tidigare hade behandlats av Arbetsmarknadsdepartementet
av Niringsdepartementet, vilket ocksa bor beaktas.* Integrations- och
Jamstilldhetsdepartementet uppges handha frigor som forutom just
integration och jdmstéilldhet ror diskriminering och ménskliga réttigheter,
folkrorelse- och demokratifragor, konsumentfragor, urban utveckling m.m.%

For att analysera resultatet med avseende pé departement har jag for det forsta
studerat antalet forfattningar med EU-anknytning (enligt respektive metod)
per departement i absoluta tal. For det andra har jag studerat forhallandet
mellan antalet forfattningar med EU-anknytning (enligt respektive metod)
per departement och det departementets totala antal forfattningar; alltsd en

4 Varje forfattning i SFS undertecknas av ett organ, i de flesta fall ett departement, enligt
foljande modell: ’pa regeringens végnar ... X-departementet”. Det &dr detta samband mellan
en forfattning och ett departement som i det foljande avses i uttryck som att forfattningen
“kommer fran” ett departement, eller att ett departement “ligger bakom”, ”’star for” eller ar
avsindare” eller “upphovsman till” en forfattning.

% 1.61% av forfattningarna i gruppen Forordningar m.m. kan tillskrivas ett organ som
inte dr ett departement. For lagarna dr det Statsradsberedningen som kommer ifraga.
Statsradsberedningen star for totalt 0.02% av lagarna.

4 Regeringskansliets arsbok 2006 s 3, 100 (Appendix). Regeringskansliets arsbok 2007 s 106
(Appendix). Sammanslagningen av Utbildnings- och Kulturdepartementet har inte paverkat
statistiken da det enkelt har gétt att dela upp forfattningarna mellan de olika politikomradena.

0 Regeringskansliets drsbok 2006 s 21; Regeringskansliets arsbok 2007 s 62.
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inomdepartemental bedomning. Som bakgrund till siffrorna kan foljande
noteras:

» Finansdepartementet, Justitiedepartementet och Socialdepartementet
ligger tillsammans bakom merparten av det totala antalet lagar. Ar 2008
ligger Néaringsdepartementet inte 1&ngt efter Socialdepartementet.

* Finansdepartementet och Justitiedepartementet &r samtliga ar bland de tre
departement som star for flest lagar som harrér fran EU och som inte &r
omtryck eller foljer av budgetpropositioner. Det tredje departementet &r
Socialdepartementet alla ar utom 2002 och 2008, d& det istéllet var Nérings-
departementet.

* Nio av tio ar kan den storsta delen av forfattningarna i gruppen Forordningar
m.m. tillskrivas Finansdepartementet, Justitiedepartementet eller Narings-
departementet. Ar 2008 forindras bilden av att Utbildningsdepartementet
dr upphovsman till ndgot fler férordningar m.m. &n Finansdepartementet.

2.5.2 Celex-hanvisning i SFS

Lagar

Finansdepartementet och Néringsdepartementet dr under hela tioarsperioden
tva av de tre departement som berett storst antal lagstiftningsdrenden med
Celex-hédnvisning i SFS. Det tredje departementet &r Justitiedepartementet
samtliga &r utom 1999 och 2001 da det istéllet 4r Miljodepartementet (2001)
respektive Miljodepartementet, Jordbruksdepartementet och Forsvars-
departementet (1999). Denna bedomning ar grundad pa det totala antalet
lagar.

Niér det kommer till den inomdepartementala beddmningen dr Miljodeparte-
mentet, Naringsdepartementet och Jordbruksdepartementet de departement
med hogst genomsnitt dver aren 1999-2008 (mellan 18% och 22% av lagarna
som kommer fran dessa departement har en Celex-hénvisning i SFS). Om
man tar hinsyn till att Integrations- och Jamstédlldhetsdepartementet enbart
ar verksamt under tvé av dessa ar har detta departement hdgst genomsnittlig
andel lagar med Celex-hénvisning i SFS: 29.17%. Socialdepartementet har
i snitt lagst andel lagar med Celex-hinvisning i SFS (i genomsnitt 2.72%
arligen).
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Férordningar mm

Miljodepartementet dr under hela tioarsperioden ett av de tre departement med
flest férordningar m.m. med Celex-hdnvisning i SFS. De tva andra departe-
menten dr de flesta ar Naringsdepartementet och Jordbruksdepartementet.
Finansdepartementet, Justitiedepartementet och Utrikesdepartementet (UD)
kommer négra ar vardera upp i denna kategori.

Sett Gver tioarsperioden har Jordbruksdepartementet och Miljodepartementet
hogst inomdepartemental andel forordningar m.m. med Celex-hidnvisning
i SFS (i genomsnitt 34.53% respektive 25.98% per ar), f6ljda av UD och
Néringsdepartementet (i genomsnitt 15.51% respektive 11.30% per ar).
Integrations- och Jamstilldhetsdepartementet ligger i samma storleksordning
som Niringsdepartementet om man tar hiansyn till att det bara har funnits tva
av de tio aren.

Under dren 1999-2003 har Miljédepartementet, Jordbruksdepartementet och
UD en avsevirt hogre inomdepartemental andel férordningar med Celex-
hinvisning i SFS 4n 6vriga departement. Fran &r 2004 och framat kompliceras
bilden nagot. Som exempel kan nimnas Socialdepartementet som sett over
hela tiodrsperioden har en genomsnittlig andel pa 7.17%, men som ar 2005
hade hela 15.52% forordningar m.m. med Celex-hédnvisningar i SFS.

2.5.3 Celex-hanvisning i rattsdatablad

Finansdepartementet, Justitiedepartementet och Néringsdepartementet ar de
departement som de flesta &r star bakom huvuddelen av lagarna som inte &r
omtryck och som inte harror fran budgetpropositioner och som har Celex-
hanvisning i rattsdatabladet. Nagra av aren ligger Miljodepartementet bland
de tre framsta.

Den inomdepartementala bedomningen ér inte lika entydig. Miljodeparte-
mentet, Jordbruksdepartementet och Naringsdepartementet har hogst
genomsnittlig andel 6ver aren. Om man tar hénsyn till att Integrations-
och Jamstilldhetsdepartementet enbart dr verksamt i tva av de tio aren &r
dess arliga andel lagar med Celex-hédnvisning i rdttsdatabladet i genomsnitt
58.34%. Ligst andel har Socialdepartementet (i medeltal 2.43% per ar).
Arbetsmarknadsdepartementet hamnar lagt i denna jaimforelse eftersom det
bara har varit verksamt tva av de tio dren.
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2.5.4 EU-anknytning enligt forarbetesanalys: Grupp 1-2
Merparten av lagarna som kommer fran EU enligt forarbetesanalysen har
Finansdepartementet, Justitiedepartementet eller Naringsdepartementet som
upphovsman. Detta géller 6ver hela tioarsperioden. Miljodepartementet och
Socialdepartementet dr de enda departement som 6verhuvudtaget kommer i
ndrheten av dessa departement nagot ar.

UD, Jordbruksdepartementet och Miljodepartementet dr de tre departement
med i genomsnitt storst inomdepartemental andel lagar i Grupp 1-2
(samtliga mellan 43% och 48%). Tar vi hénsyn till att Integrations- och
Jamstdlldhetsdepartementet enbart har varit verksamt i tva av de tio aren
har detta departement hogst genomsnittlig andel i Grupp 1-2 (68.75%).
Socialdepartementet ligger i genomsnitt 1dgst med omkring 10% i Grupp 1-2.

2.5.5 EU-anknytning enligt forarbetesanalys: Grupp 1-3
Finansdepartementet, Justitiedepartementet och Néringsdepartementet star
samtliga ar for den storsta delen av lagarna med EU-anknytning (Grupp 1-3).
UD, Miljodepartementet och Jordbruksdepartementet dr de tre departement
med i medeltal storst inomdepartemental andel lagar i grupp 1-3 (mellan
50.00% och 50.23%). Naringsdepartementet ligger dock inte 1&ngt darefter
(48.24%). Tar vi hansyn till att Integrations- och Jimstélldhetsdepartementet
enbart har varit verksamt i tvd av tio &r har detta departement storst
genomsnittlig andel EU-anknutna lagar (75.00%). Socialdepartementet
ligger lagst (14.61%) om vi korrigerar for att Arbetsmarknadsdepartementet
enbart har varit verksamt tva av de tio aren.

2.5.6 Slutsats departement

En stor del av forfattningarna som &r kungjorda under de tio &ren kan hénforas
till Finansdepartementets, Justitiedepartementets eller Naringsdepartementets
politikomraden. Det giller dven lagarna med EU-anknytning. Vad giller
Forordningar m.m. med EU-anknytning ligger Miljédepartementet och
Jordbruksdepartementet i topp tillsammans med Finansdepartementet,
Néringsdepartementet och UD.

Inomdepartementalt utmérker sig framforallt Miljodepartementet,
Jordbruksdepartementet, UD och Niringsdepartementet. En mycket
stor del av forfattningarna som kan tillskrivas Integrations- och
Jamstilldhetsdepartementet under de tvd aren det var verksamt hade EU-
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anknytning. Socialdepartementet stir i regel bakom lagst andel forfattningar
med EU-anknytning.

Inledningsvis ndmnde jag nigra svarigheter med att studera departement Gver
tid. Som en utgingspunkt for framtida studier kan man dock utga ifran att
miljo- och jordbrukssektorn i hog grad paverkas av EU, liksom de omraden
som ticktes av Integrations- och Jimstilldhetsdepartementet. Aven de
politikomraden som ticks av Finansdepartementet, Justitiedepartementet och
Néringsdepartementet paverkas av EU. Socialdepartementets politikomrade
paverkas enligt undersokningen relativt lite av EU.

2.6 Samlad slutsats

I forarbetesanalysen har som framgatt EU-anknytningen for forfattningen
bestimts pa grundval av ordsékningar i den elektroniska versionen av
forarbetet samt ldsning av delar dirav. EU-anknytningen har beskrivits pa
en femgradig skala. De forfattningar som helt eller delvis har tillkommit
pa grund av EU (1 respektive 2 pa skalan) har ansetts komma fran EU.
Dessa forfattningar, tillsammans med forfattningar vars utformning har
paverkats av EU (3 pa skalan), har ansetts ha EU-anknytning. Resultatet av
forarbetesanalysen dr att 31.46% av de undersokta lagarna har EU-anknytning.
26.87% av lagarna kan sdgas komma fran EU. Detta resultat kan jaimforas
med de 6vriga metoderna: i genomsnitt har 9.62% per ar av forfattningarna
i stort och 10.13% av lagarna som inte dr omtryck och som inte hérror fran
budgetpropositioner Celex-hénvisning i SFS. I medeltal 7.93% arligen av den
sistnimnda undergruppen av lagar har Celex-hinvisning i bakomliggande
rittsdatablad. En av slutsatserna av studien dr foljaktligen att det i regel inte
racker att se till huruvida en forfattning har Celex-hénvisning eller inte for att
avgoéra om den har EU-anknytning.

For att undersoka fordelningen 6ver politikomraden har resultatet analyserats
med avseende pd departement. De departement som stdr som avsidndare
till flest antal forfattningar i stort i svensk forfattningssamling (SFS) —
Finansdepartementet, Justitiedepartementet och Naringsdepartementet
— dr ocksd generellt sett de departement som ligger bakom de flesta av
forfattningarna med EU-anknytning, oavsett metod. Om man déremot
ser till antalet forfattningar med EU-anknytning relativt det totala antalet
forfattningar per departement far vi ett annat resultat. Miljodepartementet,
Jordbruksdepartementet och UD dr da i topp, 4ven om alltsé farre forfattningar
med EU-anknytning i absoluta tal kan tillskrivas dessa departement.
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3 Vilkakrav stalls nar EU-ratten ska genomforas
i Sverige?
Av Maria Bergstrom®'

3.1 Inledning

Ambitionen med detta avsnitt dr att belysa hur det nationella genom-
forandeutrymmet péverkar forutsittningarna for den interna ansvarsfor-
delningen och den institutionella autonomin, vilket dr av central betydelse
for den ur EU-perspektiv exotiska svenska forvaltningsmodellen.’?> For att
kunna diskutera denna fraga maste vi forst ta stillning till hur langt det
nationella genomférandeutrymmet stracker sig (avsnitt tvd). For att avgransa
frégan till att passa denna begridnsade framstillning har fokus begrénsats till
genomforandet av direktiv. Genomférandeutrymmet skulle emellertid vara av
ringa praktisk betydelse om det inte var forenat med nagra sanktioner. Darfor
kommer fragan om vilka sanktioner som riskerar att drabba en medlemsstat
som inte héller sig inom det nationella genomfdrandeutrymmet, sdsom
det definierats av EU-domstolen, att belysas (avsnitt tre). I foljande avsnitt
behandlas sedan fragan om pastdendena, att EU-rétten i princip inte lagger
sig i vilken eller vilka myndigheter som ansvarar for genomforandet, samt att
EU-rétten inte forsoker reglera medlemsstaternas interna struktur, stimmer
overens med aktuella krav pd medlemsstaternas lojala genomférande av
direktiv. Avslutningsvis diskuteras hur det nationella genomférandeutrymmet
paverkar forutsdttningarna for medlemsstaternas interna ansvarsfordelning
och institutionella autonomi (avsnitt fyra).

Samtidigt som dessa centrala fragor behandlas kommer ett antal dirmed néra
forknippade fragor att belysas och dteranknytas till i korthet (avsnitt fem): Vilken
roll spelar Europeiska kommissionen respektive de nationella myndigheterna
i det Europeiska sanktionssystemet? Hur rustade &r egentligen de nationella
forvaltningsmyndigheterna att gora de ofta komplicerade avvagningar som det
konkreta genomforandet kriver? Hur ldmpade ar de nationella domstolarna
att overprova skonsméssiga bedomningar inom ramen for det nationella
genomforandeutrymmet?

S Detta avsnitt utgér ett koncentrat samt bearbetning av Bergstrom, M., Det nationella

genomforandeutrymmet: reella valmojligheter under paféljdsansvar eller rutinméssig
sanktionering av redan fattade beslut?, ERT 2008 s. 995.

2. Om den svenska forvaltningsmodellen, se ex. vis avsnitt 1 i denna volym samt Reichel, J.,
Ansvarsutkriavande — svensk forvaltning i EU, Jure 2010, avsnitt 2.1.2.
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3.2 Genomforande av direktiv

Detta avsnitt kommer att oversiktligt behandla de regler som bestimmer
det nationella genomférandeutrymmet sasom det definierats genom EU-
domstolens praxis. En stor del av framstéllningen foljer den systematik som
utvecklats i doktrinen. Framstillningen under detta avsnitt bygger framforallt
pa Prechals vil genomarbetade monografi fran 2005, Directives in EC Law.>
Genomforande eller implementering av EU-rétt sett som process kan delas in i
tre stadier.>* For det forsta, det rittsliga inforlivandet, det vill sdga den process
genom vilken exempelvis direktivbestimmelser omvandlas till nationella
bestimmelser. For det andra, den praktiska tillimpningen av bestimmelserna
i det enskilda fallet, och for det tredje, den praktiska verkstélligheten av
bestimmelserna i det enskilda fallet. Med hjélp av praxis frdn EU-domstolen
kan vissa kriterier urskiljas som ledning for alla tre stadierna. Trots att kraven
pa medlemsstaternas korrekta genomforande omfattar ockséd den praktiska
tillampningen och verkstélligheten av bade EU-réttsliga bestimmelser och
nationell genomforandelagstiftning, dr denna framstéllning framforallt
inriktad pa det forsta stadiet, det vill sdga det rittsliga inforlivandet av EU-
ritten med nationell ritt.

Sarskilt vad géller direktiv uppstar ett nationellt genomférandeutrymme
eftersom direktiv foreskriver ett bindande resultat som ska uppnds medan
de nationella myndigheterna sjdlva bestimmer form och tillvigagéngssitt
for genomforandet.”® Denna fordelning av kompetens mellan EU och

53 Se framforallt, Prechal, S., Directives in EC Law, Second, Completely Revised Edition,
Oxford University Press, 2005. Se ocksé Klamert., M., Judicial Implementation of Directives
and Anticipatory Indirect Effect: Connecting the Dots, 2008 CMLRev 43:1251-1275. For
en allméngiltig analys av metoder for genomforande av EG-direktiv i svensk ritt, se SOU
2006:6, Skyddsgrundsdirektivet och svensk rétt: En anpassning av svensk lagstiftning till
EG-direktiv 2004/83/EG angaende flyktingar och andra skyddsbehdvande, avsnitt 2, samt
Henkow O., Genomférande av direktiv fran EU: Hur bor “klara, precisa och ovillkorliga”
bestdmmelser i ett direktiv frin EU genomforas i svensk rétt da bestimmelserna i vissa fall
ar oklara, oprecisa och tvetydiga? ERT 2010 s. 450 ddr genomforande av direktiv diskuteras
utifran de unionsrittsliga utgangspunkterna samt utifran ett svenskt perspektiv med rika
exempel fran bl.a. omradet for mervardesskatt.

3% I denna framstillning anvénds termerna genomforande och implementering som synonymer.

55 P4 engelska anvinds termen implementation som samlingsterm for de mer specifika
transpose, apply och enforce. Se vidare Prechal 2005, s. 5-6.

6 Se for aktuella utvecklingstendenser, Kaeding, M., Se perdre dans les détails ou aller de
lavant? La transpotition en droit national des directives européennes en matiere de transports
en France, en Allemagne, en Grece, en Italie et au Royaume-Uni, Eipascope . 2/2008, pa
http://www.ieap.eu/en/eipascope/show/&tid=1711.
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medlemsstaterna avseende direktiv framgér av artikel 288 Fordraget om EU:s
funktionssétt (FEUF). Enligt denna bestimmelse i kombination med artikel
4.3 1 Fordraget om Europeiska Unionen (FEU) om lojalt samarbete har varje
medlemsstat som ett direktiv &r riktat till en skyldighet att i sin nationella
rattsordning vidta alla nédvéndiga atgarder for att sékerstélla direktivets fulla
verkan i enlighet med det mal som efterstrivas med direktivet.?’

Generellt giller att ju mer precist och detaljerat innehallet i ett direktiv &r,
desto mindre mandvreringsutrymme aterstar for de myndigheter som ska
genomfora det vad géller bade innehall samt metod och tillvigagingssitt.>
Medan de tidigare avgorandena fran EU-domstolen endast forsiktigt
begriansade medlemsstaternas genomforandeutrymme, skedde en forandring
fran och med 1980 talet. Framforallt uttalade EU-domstolen att ett direktivs
innehall kan krdva en viss typ av genomforandemetod. For det forsta maste
ett direktiv inforlivas genom bestdmmelser med samma réttsliga status som
nationella bestimmelser pa omradet.” For det andra méste ett dndringsdirektiv
inforlivas genom bestdmmelser med samma réttsliga status som de nationella
bestimmelser genom vilka ursprungsdirektivet inforlivades.® Vidare
faststillde EU-domstolen att medlemsstaterna maste genomfora direktiven
pa ett sitt som fullt ut tillgodoser de krav pé rittssikerhet som direktiven
stiller med hédnsyn till de ekonomiska aktdrer som dr etablerade i andra
medlemsstater.

3.2.1 Metodologiska forutsattningar

Utgangspunkten &r det aktuella direktivets bestimmelser samt genom-
forandedtgirderna i medlemsstaten i fraga. Generellt kan det nationella
genomforandeutrymmet variera beroende pa hur sjédlva direktivet utformas.
Framforallt bestims det av tre typer av Overvdganden. For det forsta
forekommer méjligheter till undantag direkt i vissa direktiv. Metodmassigt
kan detta sékerstillas dels genom att medlemsstaterna tillats gora undantag
fran en viss bestimmelse, dels genom att de tillats faststélla en egen tolkning

7 Mal C-321/05 Kofoed, REG 2007, s. I-5795, punkt 41 och dér angiven rittspraxis. Se vidare
Klamert 2006.

8 Prechal 2005, s. 74. Se ocksd SOU 2006: 6, s. 75. Se emellertid vad géller harmoniseringen
av mervirdesskatterna Henkow 2010, s. 455-456.

3 Mal 102/79 kommissionen mot Belgium, REG 1980, s. 1473, punkt 10.
% Mal 116/86 kommissionen mot Italien, REG 1988, s. 1323, punkt 14, och mal C-207/96
kommissionen mot Italien, REG 1997, s. 1. 6869, punkt 26. Se ocksé Prechal 2005, s. 74.
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av bestimmelsen i fraga.®' I dessa fall forekommer séledes ett visst utrymme
for eget skon, ibland i enlighet med en specifik procedur.

For det andra anvdander EU-lagstiftaren olika typer av harmoniseringsmetoder.
Konsekvenserna for det nationella genomfoérandeutrymmet varierar fram-
forallt avseende fullharmonisering genom maximidirektiv respektive
minimiharmonisering genom minimidirektiv. Vid fullharmonisering ges
medlemsstaterna inget mandvreringsutrymme vid sidan av optioner eller s&
kallade opt outs. Det ar vanligt att maximidirektiv om fri rorlighet foreskriver
att tillverkning och férséljning av produkter som strider mot direktivet ska
forbjudas, samt att inforsel och forsdljning av produkter som uppfyller
direktivets krav ska tillatas. Vid minimidirektiv ges medlemsstaterna déaremot
ett mandvreringsutrymme da det uttryckligen kan vara tilldtet med en hogre
skyddsnivd &n den direktivet foreskriver.®> Rent praktiskt medfor detta att
nationella dtgérder &r tillditna med minimidirektivet som golv och férdragen
som tak.%* Nationella atgirder exempelvis till skydd for miljon maste uppfylla
direktivets minimikrav men far om de sitts hogre inte strida mot fordragets
grundldggande regler om icke diskriminering, fri rorlighet etc. En ytterligare
begrinsning ar sjélvfallet att nationella atgérder inte far sté i direkt strid med
direktivet eller dventyra dess syften.

For det tredje innehaller varje enskild lagstiftningsatgérd olika typer av bestdm-
melser med olika krav pd medlemsstaterna och deras genomforandeutrymme.
Varje direktiv innehéller exempelvis huvudbestimmelser som kan omfatta
materiell och processuell ritt, vilka typiskt sett ska inforlivas med nationell
ritt, samt tilliggsbestimmelser som kan omfatta diverse skyldigheter for
medlemsstaterna. Exempel pd de sistndmnda &r regler om sista datum for
implementering, krav péd notifiering, etc.®* Dessa ldmpar sig av naturliga
skil samre for att inforlivas med nationella bestimmelser men stipulerar

¢ Se vidare Prechal 2005, s. 43 med ytterligare hanvisningar till praktiska exempel.
©  For en diskussion av miniminormer som metod att genomfora EU-direktiv i svensk ritt,
se SOU 2006:6, avsnitt 2.4.2. En sadan tillaten hogre skyddsniva kan i vissa fall leda till
sa kallad goldplating eller 6verimplementering. Se exempelvis diskussionen i European
Commission High Level Group of Independent Stakeholders on Administrative Burdens,
Europe can do better, Report on best practices in Member States to implement EU legislation
in the least burdensome way, Warsaw, 15 November 2011.

6 Se bl.a. Prechal 2005, s. 44.

% Allmént avseende sddana tilliggsbestimmelser, se vidare Prechal 2005, avsnitt 3.2.2.
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anda skyldigheter for medlemsstaterna som vid overtradelse kan utgora ett
fordragsbrott.

3.2.2 Genomfoérandekriterier

Genomforandeutrymmet varierar beroende av direktivets ordalydelse
och syfte. Utgangspunkten dr det aktuella direktivets bestimmelser samt
genomforandedtgirderna i medlemsstaten i fraga. I praktiken maste det
konkreta inforlivandet sdledes variera fran fall till fall dir en avvéigning
maste goras mellan EU-rdttens fulla effekt och kraven pa rittssikerhet
inklusive kravet pa forutsebarhet.®® Vidare spelar principen om ett effektivt
rattsligt skydd en betydande roll. Till ledning i det konkreta fallet, har
EU-domstolen stillt upp en rad villkor for genomforandeédtgérder.®® Den
nationella réttsordningen maste effektivt garantera att direktivet tillimpas
fullt ut.®” Den rittsliga situationen som uppstdr méste vara tillrackligt
preciserad och tydlig.®® De som berdrs av reglerna maste fi mojlighet att fa
kidnnedom om sina réttigheter samt kunna gdora dem géllande infor nationella
domstolar.® Med andra ord sa utgor de generella kraven pa EU-réttens fulla
effekt, forutsebarhet och rattssédkerhet,”” samt de dérur hirledda kraven pa
klarhet, precision samt bindande verkan, minikrav i EU-domstolens praxis.”!
Aven om en kasuistisk rittstillimpning sjilvfallet inte kan uteslutas ger EU-
domstolens rika praxis pa omradet en viss vigledning.™

% Se motsvarande dverviganden avseende EU-rdttens genomslag pa nationell niva, i Hettne,
J., Réttsprinciper som styrmedel: Allménna réttsprinciper i EU:s domstol, Norstedts Juridik,
2008, kapitel 6.

%  Enligt Klamert 2006, s. 1263 utgor dessa krav pd “completeness, effectiveness, legal
certainty, clarity/precision and publicity/transparency”. Se ocksa Henkow 2010, s. 453.

¢ Mal C-259/01 kommissionen mot Frankrike, REG 2002, s. I-11093, punkt 17 och dér
angiven rattspraxis.

% Ett sérskilt problem som inte nirmare diskuteras hir, men som &r stiandigt aktuellt, ar fraigan
vad som krédvs av den nationella réttsordningen nér de bestimmelser som ska inforlivas &r
”oklara, oprecisa och tvetydiga”. Se vidare Henkow 2010 samt diskussionen i SOU 2010:69
Olagligt statsstod.

% Mal C-455/00 kommissionen mot Italien, REG 2002, s. 9231, punkt 23 och dir angiven
rittspraxis; Mal C-259/01 kommissionen mot Frankrike, REG 2002, s. I-11093, punkt 17.

0 Mal C-280/00 Altmark, REG 2003, s. -7747, punkt 59 och ddr angiven réttspraxis

For en genomgang av dessa villkor, se ex vis Klamert 2006, Henkow 2010, samt Bergstrom

2008, Det nationella genomforandeutrymmet. I Bergstrom 2008 systematiseras villkoren

under rubrikerna: Val av implementeringsmetod vid genomforandet av direktiv; Klara och

precisa genomforandeatgirder ger klara och entydiga réttsliga situationer; samt, Réttsligt
bindande atgérder.

72 Se framforallt Prechal 2005, s. 75.
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Klara och precisa genomférandeatgéarder

For det forsta finns det inte ndgot krav pa ordagrant inforlivande” eller pa att
direktivets struktur foljs. Daremot maste det rattslage som f6ljer av de nationella
inforlivandebestimmelserna vara klart och precist, sdrskilt nar direktivet
ar ténkt att skapa rittigheter och skyldigheter for enskilda.” I det konkreta
fallet betyder detta att inga dubbeltydiga eller alltfor generellt utformade
bestimmelser far forekomma. Vidare kan ett direktiv kriva ett sérskilt klart
och precist inforlivande pa grund av direktivets tillimpningsomrade eller pa
grund av annan specifik anledning. Exempelvis kan ekonomiska incitament
saknas for att reglerna ska respekteras, eller sa kan det forekomma praktiska
svarigheter att sikerstilla att reglerna efterfoljs.”

Inférlivande krévs vanligtvis genom en bindande regel eller en tydlig réttslig
ram. Men sdsom domstolen har uttalat kan det i vissa fall vara tillrdckligt att
det finns en allmin rédttslig ram som faktiskt garanterar att direktivet tillimpas
fullt ut pa ett sitt som éar tillrickligt klart och precist.”* En siddan allméin
rattslig ram omfattar uttryckligen allménna konstitutionella réttsprinciper,
sasom den allménna principen om likabehandling,”” samt allmédnna principer
i statsritt och forvaltningsritt.”® En forutsdttning dr emellertid att dessa
principer utgér en effektiv garanti for att nationella myndigheter faktiskt
tillampar direktivet fullt ut.” Det ricker sdledes inte att de nationella behoriga
forvaltningsmyndigheterna har informerats om direktiven eller att de har
publicerats i vederborlig ordning for att krav pa offentliggérande, klarhet och
sakerhet betraffande de rittsliga forhallanden som regleras genom ett direktiv
ska anses vara uppfyllda.®® Ett illustrativt exempel dr huruvida ett direktiv
om skatteflykt har inforlivats korrekt samt om den EU-réttsliga principen om

3 Mal C-58/02 kommissionen mot Spanien, REG 2004, s. [-621, punkt 26 och dir angiven
rattspraxis.

™ Mal C-456/03 kommissionen mot Italien, REG 2005, s. I-5335, punkt 51.

5 Se Prechal 2005, s. 76-78, med hénvisning till EU-domstolens praxis.

6 Mal C-456/03 kommissionen mot Italien, REG 2005, s. I-5335, punkt 51 och dér angiven
rattspraxis.

7 Mal C-162/99 kommissionen mot Italien, REG 2001, s. 541, punkt 23 och dér angiven
rattspraxis.

8 Mal C-456/03 kommissionen mot Italien, REG 2005, s. I-5335, punkt 51 och dér angiven
rattspraxis.

7 Mal C-365/93 kommissionen mot Grekland, REG 1995, s. 499, punkt 9; C-456/03
kommissionen mot Italien, REG 2005, s. [-5335, punkt 51 och ddr angiven rittspraxis.

80 Mal C-96/95 kommissionen mot Tyskland, REG 1997, s. I-1653, punkterna 38-40.
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rattsmissbruk kan tillimpas som komplement till direktivet. En kammarrétt
har sagt att detta inte gar for att principen inte dr kodifierad i svensk ritt,*
vilket emellertid kan ifragasattas. For de fall da direktivet syftar till att skapa
rattigheter for enskilda, krdvs vidare att den réttsliga situation som foljer av
dessa principer &r tillrickligt klar och precis samt att de personer som berors
ges mojlighet att fa full kinnedom om sina réttigheter och, i forekommande
fall, ges mojlighet att géra dem gillande vid de nationella domstolarna.®? Ar
dessa krav uppfyllda krivs saledes inte ett uttryckligt inforlivande genom en
specifik lagstiftningsétgird om de resultat som efterstrdvas genom direktivet
redan uppnads i den nationella rattsordningen.

Sasom Prechal understryker, kan en kombination av forekomsten, tillimp-
ningen och tolkningen av allmidnna principer, eller en kombination av
allménna och specifika genomférandebestimmelser vara tillrackligt, under
forutsdttning att den nodvandiga klarheten och precisionen kan garanteras
och att det inte finns nagon praktisk eller teoretisk risk for att reglerna
tillimpas felaktigt.* Genomforande enbart genom administrativ praxis ar
emellertid inte tillrdckligt. Sddan kan, enligt EU-domstolen, enligt sin natur
dndras av myndigheterna nir dessa finner det ldmpligt och ar inte heller
tillrackligt kand.® Detsamma géller en kombination av oprecisa nationella
bestimmelser och administrativ praxis.® Slutligen medfor kravet pé klara och
entydiga rittsliga situationer att motstridig lagstiftning maste upphévas.®

I vissa fall krdvs forekomsten av nationell domstolspraxis for att utréna om
ett direktiv har blivit korrekt implementerat. Med andra ord kan frigan om
en allmén réttslig ram faktiskt garanterar att direktivet tillimpas fullt ut pa
ett sitt som dr tillrdckligt klart och precist, bero av forekomsten av nationell

81 Se om detta Stahl, K, EG-ritt och skatteflykt, SN 2007 s. 575-594.

8 Mal C-456/03 kommissionen mot Italien, REG 2005, s. [-5335, punkt 51 och dér angiven
rattspraxis.

8 Fritt dversatt. Prechal 2005, s. 77-78.

8 Mal 102/79 kommissionen mot Belgium, REG 1980, s. 1473, punkt 11. Se ocksd mal 116/86
kommissionen mot Italien REG 1988, s. 1323, punkt 15.

8 Jfr. t.ex. mal 29/84 kommissionen mot Tyskland REG 1985, s. 1661, punkt 23, med mél
116/86 kommissionen mot Italien REG 1988, s. 1323, punkt 15.

8 Mal C-259/01 kommissionen mot Frankrike, REG 2002, s. I-11093, punkt 18 och dér
angiven rattspraxis.
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domstolspraxis.’” En dirmed forknippad fraga &r om implementering kan ske
genom nationell domstolspraxis?®® Med andra ord, riacker en kombination
av icke-precisa bestimmelser och nationell domstolspraxis for att kraven
pa klarhet och precision ska vara uppfyllda? Svaret ar enligt Prechal att det
beror av graden av icke-precision, publiceringsgraden samt forutsebarheten
av praxis.® Den absoluta griansen torde utgéras av fall dir domstolspraxis
kan utgora ett fordragsbrott. I en fordragsbrottstalan mot Italien uttalade
domstolen att:

”Enstaka domstolsavgoranden eller domstolsavgéranden som utgor en
minoritet i ett ssmmanhang med réttspraxis som priglas av ett annat
synsitt, liksom en tolkning som dementeras av den hogsta nationella
domstolen, kan hirvid inte beaktas. Det forhaller sig annorlunda med
en signifikant tolkning i réttspraxis som inte dementerats utan som

kanske till och med bekréftats av ndmnda hogsta domstol.

Nér en nationell lagstiftning ar foremal for skilda tolkningar i
rittspraxis som kan tas i beaktande — dér vissa tolkningar leder
till en tillimpning av ndmnda lagstiftning som é&r forenlig med
gemenskapsritten och andra tolkningar till en tillimpning som
inte dr forenlig harmed — ska det konstateras att denna lagstiftning
atminstone inte ar tillrackligt tydlig for att sdkerstilla en tillimpning

som dr forenlig med gemenskapsritten.”°
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Mal C-418/04 kommissionen mot Irland, REG 2007, s. I-10947, punkt 166 och ddr angiven
rattspraxis.

Denna fraga diskuteras ingdende av Klamert 2006 som menar att implementering kan
ske genom nationell domstolspraxis. Detta giller emellertid inte om direktivet i fraga
ger enskilda rittigheter, vilket enligt Klamert forklarar att domstolen i vissa fall inte
godtog sa kallad “judicial implementation”. Se ocksd Henkow 2010 som diskuterar olika
genomforandealternativ utifran kraven pa réttsiakerhet; legalitet, transparens, klarhet och
forutsdgbarhet.

Prechal 2005, s. 79 inklusive fotnot 48 med hédnvisning till Europadomstolens praxis kring
“judge-made rules of common law which may restrict certain rights and freedoms under the
European Convention. In the Sunday Times case the European Court accepted that judge-
made law may restrict Art 10(1) of the Convention....(judgement of 26 April 1979, 2 EHRR
245, 271)”

Mal C-129/00 kommissionen mot Italien, REG 2003, s. I-14637, punkterna 32-33. Se vidare
Fritz och Hettne, Sverige infor rétta: Kontrollen av medlemsstaterna i Europeiska unionen,
Sieps 2006: 3, s. 48-49.



Ar 1985 sammanfattade domstolen &vervigandena som méste goras, i
samband med en fordragsbrottstalan mot Tyskland. Dom i detta mal citeras
kontinuerligt och far ddrfor anses utgora gillande ratt:®!

”Det framgar av denna bestimmelse [artikel 288 tredje stycket] att
det inte nddvéndigtvis kridvs en lagstiftningsatgird i varje enskild
medlemsstat for att inforliva ett direktiv. Sdrskilt kan forekomsten
av allménna principer i statsrétt eller forvaltningsritt gora att ett
inforlivande genom sérskilda lagstiftningsatgirder dr 6verflodigt. Detta
forutsitter emellertid att dessa principer utgér en effektiv garanti for
att nationella myndigheter faktiskt tillimpar direktivet fullt ut och att,
i sadana fall da direktivet syftar till att skapa rittigheter for enskilda,
den rattsliga situation som foljer av dessa principer &r tillrackligt
klar och precis samt att de personer som berdrs ges mojlighet att
fa full kdnnedom om sina réttigheter och, i forekommande fall, ges
mojlighet att géra dem géllande vid de nationella domstolarna. Det
sistndmnda villkoret dr sarskilt viktigt da direktivet i fraga syftar till att
bevilja andra medlemsstaters medborgare rittigheter, eftersom dessa
medborgare i allménhet inte har kinnedom om dessa principer.”

Sammanfattningsvis har domstolen pa senare tid uttalat att: “Enligt
domstolens rittspraxis ska inforlivandet av ett direktiv med nationell ritt
emellertid pa ett effektivt sitt sikerstélla att direktivet tillimpas fullt ut pa ett
tillrackligt klart och precist sétt.”*

Rattsligt bindande atgarder

Vad giller kravet pa att direktiv ska genomforas genom rittsligt bindande
atgdrder,” har domstolen tagit stillning till tva principiellt viktiga kategorier:
inforlivande genom avtal samt inforlivande genom forarbeten. Vad géller den
forsta kategorin ér inforlivande genom kollektivavtal mojligt vid forekomsten

92

93

94

Se ex.vis mal C-475/08 kommissionen mot Belgien, REG 2009, s. I-11503, punkt 41, samt
mal C-204/09 Flachglas Torgau GmbH mot Bundesrepublik Deutschland, dom av den 14
februari 2012, punkt 61.

Mal 29/84 kommissionen mot Tyskland, REG 1985, s. 1661, punkt 23, svensk specialutgéva,
volym 8, s. 221.

Mal C-418/04 kommissionen mot Irland, REG 2007, s. I-10947, punkt 158.

Mal C-197/96 kommissionen mot Frankrike, REG 1997, s. 1-1489, punkt 15 med dér
angiven praxis,
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av en kombination av kollektivavtal och lagstiftning.”> T Gvrigt har savil
medlemsstaterna som i forekommande fall, arbetsmarknadens parter pa
nationell niva, ett stort utrymme for skonsmaissig beddmning pa unionsrattens
nuvarande stadium inte bara nédr det giller valet av vilka social- och
arbetsmarknadspolitiska mél som ska uppnés, utan dven vid valet av medel
for att genomfora dessa mal. Emellertid maste proportionalitetsprincipen
iakttas. Medan generaladvokat Mengozzi diskuterar inforlivandet av
utstationeringsdirektivet och proportionalitetsprincipen, kritiserade EU-
domstolen i Laval det svenska inforlivandet med réttssidkerhetsargument.®
Svenska kollektivavtal medgav inte den tydlighet i frdga om den rittsliga
situationen for utldndska foretag som erfordras. Vad giller miljdavtal finns
en viss mojlighet till inforlivande i enlighet med specifika direktiv och i
kombination med lagstiftning.®’

Vad istdllet gdller inforlivande medelst forarbeten har domstolen accepterat
att implementering av innehdllet i en bilaga till ett direktiv kunde ske
genom forarbeten. Detta gav tillrickliga garantier for att allmdnheten ska
kunna f4 kéinnedom om innehallet i bilagan. Genomférande av bilagan i
frdga var emellertid inte nodvéandig for att direktivet skulle fa full verkan
eftersom den endast var vigledande.”® P4 motsvarande sitt kan ett utkast till
lag inte betraktas som en godtagbar och tillricklig atgérd for att inforliva
ett direktiv.”” Domstolen har emellertid klargjort att man inte kan forlita sig
pé forarbeten vid tolkningen av inforlivade direktivbestimmelser.!® Nér en
nationell domstol gor en tolkning av nationell ritt 4r den, oavsett om det
ror sig om bestdmmelser som antagits fore eller efter ett direktiv, skyldig att
i den utstrackning det &r mojligt tolka den nationella rdtten mot bakgrund
av direktivets ordalydelse och syfte sa att det resultat som avses i direktivet
uppnds och darmed agera i Gverensstimmelse med artikel 288 tredje stycket

% Forslag till avgorande av generaladvokat Mengozzi i méal C-341/05 Laval mot Svenska
Byggnadsarbetareforbundet, REG 2007, s. I-11767.

% Mal C-341/05 Laval mot Svenska Byggnadsarbetareférbundet, REG 2007, s. I-11767. Se
ocksa Hettne 2008, s. 126 ff.

97 Prechal 2005, avsnitt 5.3.2.

% Se niarmare mél C-478/99 kommissionen mot Sverige, REG 2002, s. -4147. Se ocksa SOU
2006:6, s. 73.

% Mal C-58/02 kommissionen mot Spanien, REG 2004, s. [-621, punkt 29.
100 Mal C-371/02, Bjornekulla Fruktindustrier mot Procordia Food, REG 2004, s. I-5791.

48



FEUFE.'"! Detta giller dven om det finns upplysningar av motsatt innebord i
forarbetena till den nationella bestimmelsen.

3.3 Det nationella genomférandeutrymmets
sanktionsratt

Négot forenklat sker genomforandet av EU-rétten antingen genom de olika
EU organens forsorg eller genom att medlemsstaterna ansvarar for att EU-
ritten genomfors pé ett korrekt sitt i respektive medlemsstat.'%* Trots att det
i praktiken kan vara svart att avgdra ndr genomforandet faller pa ett EU-
organ eller nir detta 4r EU-medlemsstaternas ansvar, ar enskilda som vill
aberopa EU-ritten i princip hdnvisade till dessa tva vigar for verkstéllighet.
Dessa vigar omfattar badde forvaltningsmyndigheter och domstolar. Vid
studiet av EU-domstolens praxis avseende problem med icke implementering
eller brister i implementeringen maste tva forfaranden infér EU-domstolen
inkluderas. Dessa motsvarar de tvd huvudsakliga vigarna for verkstéllighet av
EU-ritten.!® EU-rattens effektiva genomslag sdkerstélls enligt detta synsétt
genom samverkan mellan centraliserad och decentraliserad verkstillighet.

Den centraliserade verkstélligheten avser framforallt kommissionens
mdjlighet att fora en fordragsbrottstalan enligt artikel 258 FEUF. Enligt
Prechal har kommissionen drivit ett 6kande antal fordragsbrottsdrenden
for icke implementering eller brister i implementeringen av direktiv sedan
mitten av sjuttiotalet. Ar 2002 handlade det om 65 av totalt 91 eller drygt

100 Jfr. Klamert 2006 som skiljer mellan den réttsliga situation som giller fore och efter
inforlivandefristens utgéng. Enligt mal C-212/04 Adeneler REG 2006 s. 1-6057 géller
det foljande: Nar ett direktiv har inforlivats for sent med den berérda medlemsstatens
rittsordning och nir de relevanta bestimmelserna i direktivet inte har direkt effekt, &r de
nationella domstolarna skyldiga att efter inforlivandefristens utgang, i den utstrackning det
ar mojligt, tolka den nationella rétten mot bakgrund av det aktuella direktivets ordalydelse
och syfte sd att de resultat som avses i direktivet uppnds, varvid foretrdde ska ges at
den tolkning som bést dverensstimmer med direktivets syfte, for att pa sa sétt uppna ett
resultat som &r forenligt med direktivets bestimmelser (domstolens domslut). Emellertid
ska medlemsstaternas domstolar fran och med det datum da ett direktiv trader i kraft i den
utstrackning det 4r mojligt avhalla sig fran att tolka den nationella ritten pa ett sitt, som efter
utgangen av inforlivandefristen riskerar att allvarligt d&ventyra de mél som efterstrivas med
direktivet (punkt 123).

12 Se emellertid Reichel 2010.

13 Se t.ex. Bergstrom, M., Europaprocess, I: Hettne, J. och I. Otken Eriksson, (red.), EU-rittslig
metod, Norstedts Juridik, 2 u 2011.
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71 % av fordragsbrottsirendena.'® Ar 2007 anhiingiggjordes totalt 212
fordragsbrottirenden vilket motsvarar drygt 36 % av maélen infér EU-
domstolen. Dessa siffror har sedermera sjunkit och &r 2010 anhéngiggjordes
128 mal vilket motsvarar 20 % av malen.'%

Den decentraliserade verkstélligheten avser mél infor nationella domstolar
dér nationella atgarder kan komma att provas och eventuellt anses sté i strid
med EU-ritten, eller dir medlemsstaternas eventuella brott mot EU-rétten
kan ge enskilda mojlighet att erhélla statsskadestand. I forlangningen kan
sadana tvister ocksd komma infér EU-domstolen genom en begiran om
forhandsavgdrande enligt artikel 267 FEUF. Av de &r 2007 anhéngiggjorda
malen utgjorde 265 eller knappt 46 % av mélen infér EU-domstolen en
begiran om forhandsavgorande. Motsvarande siffror for 2010 var avsevért
hogre, totalt 385 eller ndra 62 % av malen.'% Har &r principerna om EU-
rittens direkta, indirekta respektive trianguldra effekt samt principerna om ett
effektivt rattsligt skydd och statsskadesténd av avgorande betydelse.!”’

Fordragsbrottstalan och begidran om forhandsavgérande ar emellertid
utformade pa skilda vis och har i princip olika syfte vilket resulterar i
skillnader och Overlappningar vad giller rittstillimpningen. Totalt sett
utgjorde dessa tva vigar for verkstillighet av EU-rétten drygt 82 % av de nya
malen &r 2010 infor EU-domstolen vilken dr den instans som har jurisdiktion
att prova bada dessa maltyper. EU-domstolen kan séledes komma att prova
tvister avseende icke implementering eller brister i implementeringen i
fordragsbrottsiarenden enligt artikel 258 FEUF, samt genom begidran om
forhandsavgoranden fran nationella domstolar enligt artikel 267 FEUF.
Medan ett forhandsavgorande utgdr en slags forhandskontroll av nationell
lagstiftning utgor ett fordragsbrottsirende en efterhandskontroll.'® Vidare
kan en dom i ett fordragsbrottsirende svara uttdmmande och slutgiltigt pa
fragor som tidigare testats mer sporadiskt och ofullstindigt med hansyn till

104 Se vidare Prechal 2005, s. 8.

105 Ar 2007 anhingiggjordes totalt 581 mal och ar 2010 totalt 631 mal. Domstolens arsrapport

2010

Domstolens arsrapport 2010.

107 Se exempelvis Hettne, J. och L. Otken Eriksson, (red.), EU-rittslig metod, Norstedts Juridik,
2u?2011.

108 Se vidare om forhédllandet mellan artikel 267 och 258 FEUF som forhandskontroll respektive
efterkontroll av nationell lagstiftning, Fritz och Hettne 2006.
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hur de nationella domstolarna formulerat sina fragor till EU-domstolen i de
relevanta forhandsavgérandena. Sammanfattningsvis ar frigan om nationell
ratts forenlighet med EU-rétten slutligen avgjord forst i och med att EU-
domstolen meddelar dom i ett fordragsbrottsdrende.'®

Generellt kan sdgas att EU-nivan fokuserar pa allmint och generellt
iakttagande av EU-réitten, medan den nationella nivin framforallt fokuserar
pa skyddet av enskildas rattigheter och skyldigheter. Syftet med forfarandet
med forhandsavgoranden i artikel 267 FEUF ar att sdkerstélla en enhetlig
tillimpning av unionsrétten och att skapa ett effektivt samarbete mellan
EU-domstolen och de nationella domstolarna.''® En fordragsbrottstalan,
eventuellt kombinerad med mojligheten att vid fillande dom fora en
talan om sanktioner,''! &r diremot kommissionens framsta styrmedel i
utforandet av dess uppgift att dvervaka tillimpningen av EU-fordraget och
sekundarritten enligt artikel 17.1 FEU. Enligt domstolen ska kommissionen,
i unionens allménna intresse, dvervaka medlemsstaternas tillimpning av
unionsritten samt forsoka fa eventuella fordragsbrott faststillda for att fa
dessa Overtrddelser att upphora.!'> Av storsta vikt dr att kommissionen har
bevisbdrdan for pastddda fordragsbrott. Kan kommissionen visa pa enskilda
overtradelser vilka tyder pa en upprepad och varaktig fordragsbrottspraxis
Overgar emellertid bevisbérdan pd medlemsstaten i fraga.''

Medlemsstaterna ansvarar for att direktiven implementeras korrekt dér
felaktig eller férsenad implementering kan leda till att kommissionen riktar ett
fordragsbrottsforfarande mot medlemsstaten ifrdga. Medlemsstaten kan ocksa
adra sig en skyldighet att ersitta eventuella skador enskilda dsamkats pa grund
av medlemsstatens handlande eller underlatenhet i strid med fordraget. En
medlemsstat som inte haller sig inom det nationella genomforandeutrymmet

109 Ett exempel utgdrs av domstolens dom av den 4 oktober 2007 i mal C-186/05 kommissionen
mot Sverige, REG 2007, s. I-129, kommissionens fordragsbrottstalan mot Sverige avseende
privatimportsforbudet av alkohol. Jimfor domstolens dom av den 5 juni 2007 i mal C-170/04
Rosengren m.fl. mot Riksaklagaren, REG 2007, 1-4071, begdran om forhandsavgorande fran
Hogsta domstolen.

10 Mal C-221/88, Busseni, REG 1990, s. 1-495, svensk specialutgéva X, s. 323.

" Artikel 260 FEUF.

112 Se t.ex. mal 33/04 kommissionen mot Luxemburg, REG 2005, s. I-10629, punkt 65.

13 Mal C-494/01 kommissionen mot Irland, REG 2005, s. I-3331. Se t.ex. Bernitz, U., och A.
Kjellgren, Europarittens grunder, 4e uppl., Norstedts Juridik, 2010, s. 150.
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sdsom det definierats av EU-domstolen kan sdledes drabbas av tva typer av
sanktioner. Dessa motsvarar de tva huvudsakliga vigarna for verkstéllighet
av EU-ritten. A den ena sidan riskerar medlemsstaterna att &dra sig
kommissionens starkaste missndje i form av en fordragsbrottstalan. A den
andra sidan kan nationella domstolar, eller Justitiekanslern i Sverige, ta
stdllning till enskildas krav pa statsskadestand.''*

En jamforelse mellan kriterierna som styr om statsskadestand ska utga, med
domstolens praxis om genomforandeatgérder later sig tacksamt goras. Enligt
fast praxis, har enskilda skadelidande ratt till skadestand om tre forutsittningar
ar uppfyllda, ndmligen att den unionsbestimmelse som har dvertritts har till
syfte att ge dessa enskilda réttigheter, att overtrddelsen ar tillrdckligt klar
och att det finns ett direkt orsakssamband mellan denna 6vertradelse och den
skada som de enskilda har lidit. Fall ndr en medlemsstat underlatit att i tid
implementera ett direktiv, utgdr alltid en klar dvertradelse.'!s

Beroende av typ av forfarande, och vid sidan av ett antal dverlappningar
i rattstillimpningen, framstar emellertid ett antal skillnader. Vad géller
forekomsten av réttigheter, ar detta relevant bade for bedomningen av om de
aktuella genomforandedtgérderna ar tillrackligt klara och precisa samt vid en
tvist om statsskadestand. Vad som i det konkreta fallet menas med en rittighet
kan emellertid variera bade avseende syfte och resultat i samband med en
fordragsbrottstalan om eventuella brister i implementeringen och en talan om
statsskadestand.

Skillnader kan vidare foreligga mellan missténkta fall av icke implementering
respektive ofullstindig implementering. Vid icke implementering och en
fordragsbrottstalan foreligger en tillriackligt allvarlig vertradelse vilket ocksa
skulle kunna utgéra grund for statsskadestdnd. Déaremot ér det inte sdkert att
alla fall av icke implementering eller felaktig tillimpning av unionsregler
i allménhet enligt en fordragsbrottstalan skulle anses utgora en tillrackligt
allvarlig 6vertradelse och ddrmed grund for statsskadestand. Hér sker dock
en stindig utveckling i praxis sé det dr mojligt att forfarandena niarmar sig
varandra i detta avseende.

14 JK tillampar forordning (1995:1301) om handldggning av skadestandsansprak mot staten.
115 Férenade mélen C-178/94, C-179/94, C-188/94, C-189/94 och C-190/94 Dillenkofer mfl.
Mot Tyskland, REG 1996, s. 4845, punkterna 21-23 och dér angiven réttspraxis.
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3.4 Det nationella genomféorandeutrymmets paverkan pa
deninterna ansvarsfordelningen och deninstitutionella
autonomin

Trots att artikel 288 tredje stycket FEUF utpekar de nationella myndigheterna

som ansvariga for genomforandet dr utgdngspunkten att EU inte lagger sig

i medlemsstaternas interna kompetensfordelning. 1 princip ldgger sig inte

EU-rétten 1 vilken eller vilka myndigheter som ansvarar for EU-rittens

genomforande och forsoker inte heller reglera medlemsstaternas interna

struktur och ansvarsfordelning.''® En annan fraga &r att det kan vara svart

att avgdra ndr genomforandet faller pd ett EU-organ eller nér detta &r

medlemsstaternas ansvar.'’

Nér ansvaret faller pd medlemsstaterna utgér EU-rdtten i princip inte ett
hinder mot att nationell konstitutionell rétt bestimmer val av metod eller
tillvigagangssitt, men ocksa val av kompetent myndighet.''® Detta utgér med
andra ord den nidrmare innebdrden av kompetensfordelningen mellan EU och
medlemsstaterna avseende direktiv. Da korrekt genomférande av direktiv
vanligtvis kriver inforlivande genom en specifik lagregel begrinsar detta
emellertid urvalet av 1dmpliga myndigheter. Ett direktivs krav ger vidare inte
en specifik nationell myndighet utékad kompetens om detta skulle krévas for
att korrekt implementera direktivet.'

EU-réttens storslagna avstdende till forman for nationell konstitutionell ratt
begrinsas emellertid av medlemsstaternas generella pafoljdsansvar for alla
dess organs tillkortakommanden, bade i foérhallande till artikel 258 FEUF
samt till principen om statsskadestdnd. Redan 1991 uttalade domstolen att
oavsett medlemsstaternas mojlighet att sjilva forfoga Gver deras interna
ansvarsfordelning, &r det medlemsstaterna som ansvarar for deras EU-réttsliga
skyldigheter gentemot kommissionen i enlighet med artikel 258 FEUF. Detta
giller ocksa avseende principen om statsskadestand och omfattar vad géller
bada forfarandena till och med de démande slutinstanserna.

116 Se vidare om detta bl.a. Reichel 2007, s. 107.
17 Se Reichel 2007, s. 106-107.

En hiarmed relaterad fraga ar vad som ingér i det EU-réttsliga funktionella statsbegreppet. Se
hirom bl.a. Bergstrom, M., Privatoffentliga partnerskap, direkt effekt och det funktionella
statsbegreppet: privata aktorer med tidsbegrdnsat offentligt ansvar, ERT 2008 s 665, samt
Reichel 2010, s. 39.

119 Se Prechal 2005, s. 63 med hanvisning till ytterligare doktrin avseende denna fréga.
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Termen medlemsstat i artikel 258 FEUF har genom réttspraxis fatt en vid
innebdrd. Medlemsstaternas ansvar omfattar siledes medlemsstaternas
regeringar, inklusive regionala och lokala organ, samt medlemsstaternas
parlament.'”® Detsamma géller organ som enligt grundlag ar sjdlvstindiga,
inklusive medlemsstaternas domstolar.'?! EU-domstolen har med all 6nskvérd
klarhet uttalat att:

“The Court has consistently held that a Member State cannot plead
conditions existing within its own legal system in order to justify
its failure to comply with obligations and time-limits resulting from
Community directives. While each Member State may be free to
allocate areas of internal legal competence as it sees fit, the fact still
remains that it alone is responsible towards the Community under
Article 169 [nu artikel 258] for compliance with obligations arising

under Community law.”1?

P& motsvarande sétt vad giller statsskadestind ankommer det pa varje
medlemsstat att forsdkra sig om att enskilda far erséttning for skada oavsett
vilken offentlig myndighet som har gjort sig skyldig till 6vertrddelsen och
oavsett vilken offentlig myndighet som, enligt den berérda medlemsstatens
rétt, 1 princip har att utge erséttningen.'> En medlemsstat kan foljaktligen inte
aberopa kompetensfordelningen och ansvarsfordelningen mellan olika organ
i sin inhemska réttsordning for att avsdga sig sitt ansvar i det avseendet.'*
Medlemsstaterna behdver emellertid inte dndra kompetensférdelningen och
ansvarsfordelningen mellan de offentliga organen inom staten. Erséttning
for skada som fororsakats enskilda maéste inte nddvandigtvis sdkerstillas
av forbundsstaten i medlemsstater med federal struktur for att den berdrda
medlemsstatens unionsrittsliga forpliktelser ska anses ha fullgjorts.'?

120 Fritz och Hettne, 2006, s. 55-57.

Se exempelvis kommissionens Overtradelsedrende mot Sverige avseende svenska
slutinstansers obendgenhet att begira forhandsavgoranden, vilket ledde till lagéndring: Lag
(2006:502) med vissa bestimmelser om forhansavgéranden frain EG-domstolen. Se vidare
Bernitz, U., The Duty of Supreme Courts to Refer Cases to the ECJ: The Commission’s
Action Against Sweden, In: Wahl & Cramer, Swedish Studies in European Law, Vol. 1,
2006, Bernitz, U., Kommissionen ingriper mot svenska sistainstansers obenédgenhet att
begira forhandsavgoranden, ERT 2005 s. 109.

122 Mal C-33/90 kommissionen mot Italien, REG 1991, s. 5987, p. 24, ¢j tillgénglig pa svenska.
Se vidare Bergstrom 2008, Privatoffentliga partnerskap.

124 M4l C-302/97 Konle mot Osterrike, REG 1999, s. I-3099, punkt 62.

125 M4l C-302/97 Konle mot Osterrike, REG 1999, s. I-3099, punkt 63.
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De enda begriansningarna utgors av likvardighetsprincipen och effektivitets-
principen. Det far med andra ord inte vara svarare att gora gillande rattigheter
baserade pa EU-ritt, 4n rdttigheter enligt den inhemska réttsordningen, samt
i praktiken inte vara omgjligt eller orimligt svart. Utvidgning har sedermera
skett till geografiskt eller pa annat sétt decentraliserade organ utover federala
stater. De utvecklade principerna géller &ven medlemsstater i vilka viss
lagstiftning eller forvaltning har decentraliserats till territoriella organ
med viss autonomi eller tillvaratas av nagot annat offentligréttsligt organ
som 1 juridisk mening &r skilt fran staten. Huvudregeln dr emellertid att
medlemsstaterna inte kan avsidga sig ansvar genom att gora gillande att den
myndighet som har dvertrétt unionsritten inte férfogar 6ver den nédvindiga
behorigheten eller de kunskaper eller medel som erfordras.'?® Sedermera har
domstolen fortydligat att skadestdndsansvaret dven giller medlemsstaternas
hogsta domande instanser.'?’

Kravet pa att den réttsliga situationen som uppstér vid genomforandeatgirder
ar tillrackligt preciserad och tydlig for att nationella myndigheter ska kunna
tillimpa direktivet fullt ut innebdr som visats inte ndgot absolut krav pa
inforlivande genom specifika lagregler. Ett tillfredstidllande inforlivande
kan vara uppnétt genom forekomsten av allméinna principer i statsrétt och
forvaltningsritt. Genomférande enbart genom administrativ praxis &r
emellertid inte tillrackligt. Detsamma géller oprecisa nationella bestimmelser
i samband med administrativ praxis. Motstridig lagstiftning maste upphévas.
I vissa fall krévs forekomsten av nationell domstolspraxis, vilken i sig, till
skillnad fran administrativ praxis, kan utgora tillfredstillande implementering.

3.5 Slutord

Som framgatt av denna framstdllning samverkar den centraliserade och
den decentraliserade verkstélligheten. P4 grund av systemets nuvarande
utformning och de olika férfarandenas karaktir, utgér forhandsavgoranden en
slags forhandskontroll av nationella atgidrder medan ett fordragsbrottsarende
utgor en efterhandskontroll. Vidare kan dom 1 ett fordragsbrottsérende svara
uttdmmande och slutgiltigt pad fragor som tidigare testats mer sporadiskt
beroende av de nationella domstolarnas fragor till EU-domstolen i de

126 Mal C-424/97 Salomone Haim mot Kassenzahnirztliche Vereinigung Nordrhein, REG
2000, s. I-5123, punkterna 28 samt 31-32.
127 Mal C-224/01 Kébler mot Osterrike, REG 2003, s. I-10239.
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relevanta forhandsavgérandena. Sammanfattningsvis ar frdgan om nationell
ratts forenlighet med EU-ritten slutligen avgjord i och med att EU-domstolen
meddelar dom i ett fordragsbrottsdrende. Kommissionen har i det avseendet
en i princip starkare maktposition i jamforelse med de nationella domstolarna.
Da EU-domstolen dr helt beroende av de nationella domstolarna vid
forhandsavgdranden priglas emellertid styrkeforhéllandena dem emellan av
ett omsesidigt beroende. De svenska domstolarnas obendgenhet att begéra
forhandsavgoranden, har genom den framtvingade lagdndring mojligtvis
paverkat ansvarsfordelningen nagot. Antalet begiran om férhandsavgorande
har emellertid inte 6kat utan ligger kvar pd samma relativt 1dga niva.'?

Trots att EU-rdtten i princip inte ldgger sig i vilken myndighet som
implementerar eller forsoker reglera medlemsstaternas interna struktur, ar det
medlemsstaternasomansvarar gentemot kommissionenien fordragsbrottstalan
samt gentemot enskilda genom principen om statsskadestdnd vid en talan
infor nationell domstol. Generellt kan ddrfor sdgas att inskrdnkningar i
medlemsstaternas  genomforandeutrymme  paverkar medlemsstaternas
autonomi mer dn vad som forefaller rimligt med tanke pa det flexibla
lagstiftningsinstrument direktivet dr tAnkt att vara. Utan att forsoka kvantifiera
eventuella konsekvenser for medlemsstaternas institutionella autonomi, ar det
uppenbart att forutsittningarna paverkas.

Vad giller ansvarsutkrdvande av nationella forvaltningsmyndigheter, vilket
i princip faller inom medlemsstaternas institutionella autonomi, krédver EU-
ritten att samtliga atgdrder som vidtas av nationella organ och som far till
effekt att enskilda hindras fran att utnyttja EU-rétten, ska kunna bli féremal
for domstolsprovning. I forlingningen kan en eventuell Gverprovning av
myndighetsbeslut samt andra réttsliga tvister infor nationell domstol ligga
till grund for en begiran om forhandsavgorande fran EU-domstolen. Detta
ar emellertid ingen fOrutsittning. En sddan decentraliserad tillimpning
av EU-rétten forutsitter saledes EU-rittslig kompetens pd manga hall i
statsforvaltningen. Vid brist pa sddan maste eventuella felaktigheter rittas till
i efterhand av domstolar. Kanske kan darfor ett samband skonjas dar brist
pa kunskap och resurser i den svenska statsforvaltningen leder till en 6kad
juridifiering med ett stort antal 6verprévningar i domstol?

128 Begidran om férhandsavgoérande fran Sverige ligger sedan Sveriges intride i EU 1995 med

vissa avvikelser kvar pa i genomsnitt 5-6 mal om aret (totalt 87 méal under 1995-2010).
Domstolens arsrapport 2010.
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Hur ska da denna domstolsprovning ga till i det enskilda fallet ddr kraven
pa klara och precisa genomforandeétgirder ska utvirderas? Den objektiva
utvdrderingen bor enligt denna undersdkning bl.a. ta hénsyn till nationell
domstolspraxis. Den konkreta tolkningen i enskilda mal infor nationella
domstolar innebér som visats en viss grad av flexibilitet men ska samtidigt
utforas i enlighet med det relevanta direktivet. Detta dr en minst sagt en
grannlaga uppgift bade for nationella myndigheter vid sjélva genomforandet
av direktivbestimmelser som for den konkreta rittstillimpningen. Dessa
forhéllanden var & ena sidan knappast forutsedda vid utformningen av den
svenska forvaltningsmodellen. A andra sidan kan, under férutsittning att den
EU-rittsligamedvetenheten drhog, den svenska exotiska forvaltningsmodellen
vil fylla sitt syfte med starka, fristdende och kompetenta myndigheter.

Séledes vill jag med dessa slutord dteranknyta till de initialt stéllda fragorna
om hur rustade de nationella férvaltningsmyndigheterna egentligen dr att gora
de ofta komplicerade avvégningar som det konkreta genomférandet kréver,
samt hur ldimpade de nationella domstolarna &r att Gverprova skonsmassiga
bedomningar inom ramen for det nationella genomférandeutrymmet? Denna
framstéllning torde forhoppningsvis visa att dessa fragor 4r mer intressanta dn
den initialt stdllda frdgan hur det nationella genomforandeutrymmet paverkar
forutsdttningarna for den interna ansvarsférdelningen och den institutionella
autonomin. Sdsom EU-domstolen vid upprepade tillfallen konstaterat &r
medlemsstaterna ytterst ansvariga for felaktigt genomférande oavsett vilken
myndighet, regionalt eller lokalt organ, som nationell konstitutionell rétt utsett
till foretrddare for genomforandet av EU-rétten. Att stadigvarande hélla fast
vid illusionen av en nationell, institutionell autonomi, kan i sammanhanget
tyckas nagot illusoriskt. Hur vi 16ser den interna ansvarsordningen &ar
emellertid fortsittningsvis varken en fraga for EU-rétten, eller EU-domstolen.
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4. Hur kontrolleras EU-ratten i Sverige - vad
gor riksdagen?
Av Jane Reichel*

4.1 Introduktion

Regeringsformen (RF) inleds med de vilkdnda orden all offentlig makt i
Sverige utgér fran folket”, eller med andra ord folksuverdnitetsprincipen.
Folket, i det har fallet svenskarna, ar enligt formuleringen de som
ursprungligen innehade den offentliga makten. Av RF 1:4 framgar att folkets
makt nu utdvas av riksdagen, sdsom folkets fraimsta foretrddare. Det ar alltsa
riksdagen som har till uppgift att bevaka folkets intresse. I andra stycket
av sistndmnda lagrum framgar att detta innebdr att riksdagen ska stifta lag,
besluta om skatt till staten, bestimma hur statens medel ska anvidndas, samt
slutligen, granska rikets styrelse och forvaltning. I mitt bidrag till denna
skrift &r det framforallt denna sista uppgift, kontrollmakten, som stér i fokus
och dé sérskilt hur kontrollmakten anvinds inom de omréden dér riksdagen
overlatit beslutandekompetens till EU. Redan hér bor dock framhallas att det
ar parlamentarisk kontroll i vid mening som avses, dvs. utdver den kontroll
som riksdagen sjélv utovar har dven Riksrevisionen inkluderats.

Nér kontrollmakten utovas inom en svensk kontext ér det naturligt att betona
sambandet mellan kontrollmakten och riksdagens stéllning som folkets framsta
foretrddare. Bremdal har uttryckt det som att kontrollmaktens huvudsakliga
syfte dr att forse riksdagen och folket med information samt bevaka och
skydda riksdagens suverdna stillning i statsskicket.'” Vidare har Holmberg
och Stjernquist framhallit att redan riksdagens stdllning som det hogsta
beslutande organ medfor en viss kontroll 6ver regeringen i dess egenskap av
utformare av de forslag som ldggs fram for folkrepresentationen/riksdagen. '
Av detta foljer att det dr centralt for kontrollmakten att det finns en koppling

*  Ett varmt tack riktas till professor Thomas Bull, juris doktor Patrik Bremdal, bada Uppsala
universitet, samt till revisionsdirektor, PhD Sara Berglund, Riksrevisionen, for era manga
och kloka kommentarer under arbetets géng.

Se Bremdal, Patrik, Riksdagens kontroll av regeringsmakten, Uppsala universitet, 2011, s.
60.

Se Holmberg, Erik & Stjernquist, Nils, Var forfattning, 13 rev. uppl., Norstedts juridik,
Stockholm, 2003, s. 221.Se dven SOU 2008:125 Grundlagsutredningens betinkande En
reformerad grundlag, del 1 s. 280.
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mellan den lagstiftande och den kontrollerande makten; riksdagen bor kunna
kontrollera att lagarna tillimpas i enlighet med riksdagens intentioner. I den
nyss genomforda grundlagsreformen har denna aspekt understrukits genom
att regeln att varje utskott ska f6lja upp och utvirdera riksdagsbeslut inom
utskottets &mnesomrade, som tidigare aterfanns i riksdagsordningen, numera
har flyttats 6ver till RF 4:8.

Att riksdagen &r suverdn inom det svenska statsskicket har dock inte ansetts
hindra att riksdagen kan inleda samarbete med andra och &ven Gverlata delar
av sina befogenheter, sdsom till EU och andra internationella organisationer.
En inte obetydlig del av géllande lagstiftning i Sverige harstammar idag fran
sadana internationella lagstiftare. En central fraga blir dd hur riksdagen ska
forhélla sig till den normgivning som genereras i ett sddant internationellt
samarbete. Genom doktrinen om direkt effekt och foretride finns betydande
skillnader mellan EU-rdtten och annan internationell ritt som tillimpas i
Sverige. Riksdagen har vid det svenska EU-intrddet klargjort att det &r EU:s
tolkning som giller. Enligt den s.k. anslutningslagen ska de rittsakter som
antagits inom EU gélla hér i landet med den verkan som féljer av de EU-férdrag
som Sverige anslutit sig till."*! Hur ldngtgdende ar da riksdagens atagande att
lata EU ha tolkningsforetrdde av géllande rétt inom den europeiserade delen
av den svenska rittsordningen? Vems tolkning av lagstiftningen bor vara
végledande for den svenska kontrollmakten, EU-lagstiftarens eller riksdagens?

For att besvara den stéllda fragan ska forst den verkstéillande maktens roll i
EU belysas, dvs. de organ som &r féoremal for kontrollmaktens granskning.
Vidare diskuteras grundstrukturen for hur ansvarsutkrivande dr tankt att
fungera inom EU och i medlemsstaterna. Direfter analyseras den centrala
fragan om vilka normer som bor ldggas till grund for kontrollmakten.
Uppsatsen avrundas med négra avslutande reflektioner.

4.2 Den verkstallande maktens roll i EU

Den verkstéllande maktens roll i nationalstater har traditionellt delats upp i tva
delar, intern verkstéillande makt som nyttjas i den ordning som anges i den
nationella forfattningen, och extern verkstéllande makt, vars nyttjande foljer

B3I Se 3-4 §§ lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen
(min kursivering).
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folkriittsliga regler.!* Stater foretrdds i internationella sammanhang av sin
regering (for Sveriges del, RF 10:1)."** Aven inom EU spelar medlemsstaternas
respektive regeringar en viktig roll och i doktrinen har papekats att vad géller
beslutsfattandet dr EU i realiteten en “union of executives”, snarare dn en union
av medborgare.'* Detta visar sig genom de nationella regeringsmedlemmarnas
deltagande i EU:s viktigaste lagstiftande organ, radet, liksom att det &r
regeringen som svarar infér EU for vad som hdnder inom medlemsstaten.

Rédets stillning &r ett tydligt tecken p& EU:s folkrittsliga grund; d&ven om EU
idag har vuxit ur rollen som en traditionell folkréttslig organisation, enligt
mellanstatligt monster, foljer séledes ett av EU:s tva centrala lagstiftningsorgan
fortfarande folkrattsliga principer (det andra organet ar det direktvalda
Europaparlamentet). Respekten for medlemsstaterna som suverdna stater
har varit den végledande principen vid utvecklandet av modellerna for
medlemsstaternas deltagande.'® Idag har dock de Overstatliga dragen blivit
sd framtridande, att EU som organisation ofta beskrivs som en hybrid."*® Nér
medlemsstaternas forvaltningar deltar i denna hybrida verksamhet, kan den
traditionella uppdelningen mellan intern och extern verkstillande makt inte
langre uppritthéllas, utan de tva funktionerna flyter ihop.

EU har inte nagon egen administrativ organisation for att genomfora
EU-rdtten i medlemsstaterna, utan far i stor utstrickning forlita sig pa de

132 Se Curtin, Deirdre, Executive power of the European Union: law, practices, and the living

constitution, Oxford University Press, Oxford, 2009, s. 28.

Se Persson, Vilhelm, Réttsliga ramar for grinsoverskridande samarbete. Forvaltnings-

myndigheters internationella avtalsforhallanden, Juristforlaget i Lund, 2005. S&som

konstaterats av KU, saknar RF uttrycklig reglering nér det géller riksdagens méjligheter att
kommunicera direkt med mellanfolkliga organisationer, se exempelvis Bet. 2008/09:KU3

Forbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de nationella parlamenten.

134 Se Besselink, Leonard FM., Shifts in Governance: National Parliaments and Their
Governments’ Involvement in European Union Decision-Making, Barrett, Gavin (red),
National parliaments and the European Union: the Constitutional Challenge for the
Oireachtas and other Member States Legislatures, Clarus Press, Dublin, 2008, s. 30.

135 Se Lenaerts, Koen, Some Thoughts About the Interaction Between Judges and Politicians,
[1992] University of Chicago Legal Forum 93, s. 93.

13 Se bl.a. Oeter, Stefan, Federalism and democracy, Bast, Jirgen & Bogdandy, Armin von
(red), Principles of European Constitutional law Hart Publishing, Oxford and Portland,
Oregon, 2006, s. 59 med vidare referenser och Blomgren, Magnus & Bergman, Torbjorn, Ett
sammanlidnkat statsskick!, Blomgren, Magnus & Bergman, Torbjorn (red), EU och Sverige:
ett sammanlédnkat statsskick, Liber, Stockholm, 2005, s. 26. Se dven Nergelius, Joakim, The
Constitutional Dilemma of the European Union, Europa Law Publishing, Groningen, 2009.
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nationella forvaltningarna. Utgangspunkten &r att medlemsstaterna sjilva rar
over sina egna forvaltningar utifrdn doktrinen om institutionell autonomi; det
dr medlemsstaterna sjdlva som instruerar sina forvaltningsmyndigheter att
verkstélla EU-rétten.'*” Fran EU:s sida finns av naturliga skél ett intresse av
att kunna péverka de nationella forvaltningarnas agerande.

Lojalitetsprincipen och forvaltningsmyndigheternas skyldighet att beakta
EU:s doktrin om direkt effekt och foretride far harvid en sédrskild betydelse.'¥®
Det finns numera dven en omfattande sekundirlagstiftning som i varierande
grad reglerar hur de nationella férvaltningsmyndigheterna ska handlagga EU-
rattsliga drenden.'* En inte obetydlig del av denna EU-lagstiftning utgérs av
delegerad normgivning, dar representanter fran de nationella férvaltningarna
deltar inom EU:s kommittologikommittéer.'*® Sammantaget &r en allt storre
del av de nationella forvaltningarna i dag aktiva inom EU-samarbetet i sin
dagliga verksamhet och deltar tillsammans med forvaltningsorgan fran savél
andra medlemsstater som EU. Harigenom har utbildats nagot som i doktrinen
har beskrivits som en integrerad eller sammansatt (composite) forvaltning,
bestdende av europiska och nationella forvaltningsorgan som samarbetar
néra, till stor del utifrin gemensamma regler.!*!

Utvecklingen understryks av att EU sedan Lissabonfordragets ikrafttradande
for forsta gangen har tilldelats en kompetens i artikel 197 FEUF att vidta
atgérder inom omradet for medlemsstaternas interna forvaltning, om &n en

137 Se Reichel, Jane, Ansvarsutkrivande — svensk forvaltning i EU, Jure Stockholm 2010, s. 37 ff.

138 Se Temple Lang, John Article 10 EC — The Most Important ‘General Principle’ of Community
Law, Bernitz, Ulf, Nergelius, Joakim & Cardner, Cecilia (red), General Principles of
European Community. Law in a Process of Development 1298, 2 ed, Kluwer, 2008, s. 76. Se
dven Schwarze, Jirgen, European Administrative Law, revised 1st ed., Sweet and Maxwell,
London, 2006, s. clxxv.

Se Lafrage, Francois, Administrative Cooperation between Member States and
Implementation of EU Law, European Public 16 no 4 (2010): 597-616, 599 f.

140 Se SOU 2008:118 Styra och stilla - forslag till en effektivare statsforvaltning, bilaga 5, s.
183 och Jakobsson, Bengt & Sundstrom, Goran, Fran hemvévd till invdvd. Europeiseringen
av svensk forvaltning och politik, Liber AB, Malmg, 2006, s. 61 ff.

Se Hofmann, Herwig C.H. & Tiirk, Alexander, The Development of Integrated Administration
in the EU and its Consequences, European Law Journal vol. 13 No. 2,2007, 253-271, s. 255
och Schmidt-AfBmann, Eberhard, Introduction: European Composite Administration and
the Role of European Administrative law, Jansen, Oswald & Schondorf-Haubold, Bettina
(red) The European Composite Administration, Intersentia, 2011, s. 15 ff. Se dven Reichel,
Ansvarsutkrdvande, op.cit., s. 85 ff.
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forsiktigt utformad kompetens. I den forsta punkten konstateras forst att
medlemsstaternas faktiska genomférande av unionsritten ar vésentlig for att
unionen ska fungera vil och att genomforandet ska betraktas som en fraga av
gemensamt intresse. I den andra punkten anges foljande:

”Unionen far stodja medlemsstaternas anstrangningar att forbéattra sin
administrativa forméaga att genomfora unionsrétten. Sadana atgirder
far besta sdrskilt i att underlétta utbyte av information och av offentliga
tjinstemin och att frimja utbildningsprogram. Ingen medlemsstat ar
skyldig att utnyttja detta stod.”

Darefter tilldelas Europaparlamentet och rddet kompetens att genom férord-
ningar foreskriva vad som &dr nddvindigt for att forverkliga mélet. Nagon
sddan har forordning har dnnu inte antagits.

Sett ur riksdagens perspektiv har utvecklingen inneburit att berdrda delar av
den verkstillande makten i Sverige under senare ar inte bara agerar inom den
konstitutionella arena som dragits upp i RF. Den verkstéllande makten agerar
saledes allt oftare inom omraden som faller under EU:s konstitutionella sfar,
genom att den deltar i EU:s lagstiftningsprocess och verkstéller lagstift-
ning & EU:s végnar. Forvisso dr, som Bull har framhallit, frigan om en
omfattande delegering till forvaltningen pa intet sitt ny. Under 14ng tid har
normgivningsmakt overflyttats fran riksdagen till regeringen och vidare till
forvaltningen.'*? Vad giller den verkstillande maktens deltagande inom EU-
samarbetet kan den av riksdagen delegerade makten likval uppfattas som én
mer avligsen, dd delegationen gétt fran riksdagen via EU och dess réttsordning.
Riksdagen har inte samma forutsittningar att kontrollera hur den delegerade
makten anvinds i EU, som den har att kontrollera vad som delegerats inom
den svenska réttsordningen, till regeringen och forvaltningen.'*

142 Se Bull, Thomas, EU-medlemskapet och véra grundlagar, JT 2011 s. 375-381, s. 378.

43 Vad giller mojligheten att stirka riksdagens kontroll av makt som delegerats inom den
svenska réttsordningen, se Bremdal, ovan not 125, s. 288 ff. Vad géller riksdagens mojlighet
att paverka utévandet av den makt som delegerats till EU &4r den av naturliga skil mer
begrinsad, eftersom riksdagen inte kan gora ansprak pa att kontrollera mer dn de svenska
representanternas agerande. Hur ansvarsutkrévande inom EU é&r avsett att fungera behandlas
i nastkommande avsnitt, men redan hér kan konstateras att de nationella parlamenten som
yttersta garanti for sitt sjalvbestimmande kan vilja att dterkalla den delegerade makten
genom att uttrida ur EU, se artikel 50 FEU och Bergstrom, Carl Fredrik & Hettne, Jorgen,
Lissabonfordraget. En grundlag for EU, Norstedts juridik, Stockholm, 2010, s. 50.
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Tillsammans med de nationella regeringarnas starka stillning inom EU-
samarbetet medfor det att den exekutiva makten inom medlemsstaterna,
regeringarna och forvaltningsorganisationerna, har fatt ett dkat utrymme,
medan de nationella parlamenten har forlorat i inflytande.'*

4.3 Riksdagens kontroll 6ver den verkstillande maktens
EU-arbete

Pa samma sétt som att medlemsstaterna enligt doktrinen om institutionell
autonomi har att sjélvstindigt utse vilka myndigheter som ska vara behoriga att
verkstélla EU-rétten inom respektive omrade, dr det upp till medlemsstaterna
att kontrollera och utkréva ansvar i forhallande till de egna myndigheterna.
Medlemsstaterna ar skyldiga att tillhandahdlla en forvaltningsorganisation
som formaér att leverera EU-rétten till unionsmedborgarna, men det &r staten
som sddan, genom dess regering, som har att svara infor EU att sé sker utifran
respektive stats konstitutionella system.'* Samtidigt dr det ocksa klart, pa
motsvarande sitt som for den verkstdllande makten, att det finns ett intresse
frén EU:s sida att de nationella parlamenten dr delaktiga i samarbetet. I
Lissabonfordraget har detta kommit till konkret uttryck i artikel 12 FEU, dér
det framgar att de nationella parlamenten “aktivt bidrar till en vl fungerande
union”, varefter listas sex omraden dér sa sker.'*¢ De nationella parlamenten
pekas vidare i artikel 10 FEU ut som en kalla till demokratisk legitimitet for
EU, genom deras kontroll av de nationella representanter som agerar inom EU,
varom mer nedan. Sedan tidigare har funnits tvd protokoll om de nationella
parlamenten, vilka uppdaterades i samband med Lissabonfordraget.'*’

Hur fungerar da ansvarsutkravandet i forhallande till den verkstillande makten
som agerar inom EU? Den verkstillande makten kommer hér att inga i tva
separata men sammanldnkande konstitutionella sfarer, den egna nationella,

14 Se Besselink, ovan not 130, s. 30, Raunio, Tapio & Wiberg, Matti, Too Little, Too Late?
Comparing the Engagement of the Nordic Parliaments in the European Union Matters,
Barrett, Gavin (red), National parliaments and the European Union: the Constitutional
Challenge for the Oireachtas and other Member States Legislatures, Clarus Press, Dublin,
2008, s 379 och Abrahamsson, Olle, EU-medlemskapets inverkan pa relationen riksdag -
regering, ERT 2009 s. 434 - 444.

145 Se Reichel, Ansvarsutkrivande, op. cit., s. 23.

146 Se Reichel, Ansvarsutkrivande, op. cit., s. 116 ff.

47 Se protokoll om de nationella parlamentens roll i Europeiska unionen och protokoll om
tillampning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna.
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och den gemensamma EU-sfiaren. Utgdngspunkten &r att varje led ska svara
infor de kontrollorgan som det egna konstitutionella systemet tillhandahaller.
Nair den nationella verkstdllande makten deltar i EU:s lagstiftningsprocesser
agerar den som EU-lagstiftare och kan som sadan bli foremal for kontroll pa
europeisk niva. Mojligheten att utkrdva politiskt ansvar pa europeisk niva ér
emellertid begransad. Lagstiftningsmakten ar uppdelad pé tva aktorer, radet
och Europaparlamentet (artikel 289 FEUF). Dérutdver finns mojlighet att
delegera kompetens till kommissionen att anta generella rattsakter (artikel 290
och 291 FEUF). Av dessa &r det enbart Europaparlamentet som &r direktvalt,
medan radets medlemmar forutsitts std under kontroll fran nationellt hall.
Kommissionen stir forvisso under viss kontroll av parlamentet, men nér
den agerar tillsammans med kommittologikommittéerna ar kontrollen delad
mellan radet, Europaparlamentet och medlemsstaterna.'*® Néagot samlat
politiskt ansvarsutkrdvande inom EU é&r sdledes knappast mojligt.'* Samtliga
led av lagstiftningsprocessen star dock under kontroll av EU-domstolen.'>?

Den nationella verkstdllande makten som agerar inom EU stér dven under
kontroll av nationella organ. Regeringen svarar infor riksdagen for sitt
agerande inom EU och forvaltningsmyndigheterna upphor inte att vara
understéllda regeringen enligt RF 12:1. De har fortfarande att underkasta
sig en granskning av behdriga kontrollorgan enligt reglerna i kapitel 13
RFE Fran svenskt perspektiv skulle man kunna hdvda att detta innebér att
EU-medlemskapet inte har paverkat riksdagens mojlighet att hélla den
verkstillande makten ansvarig. Den svenska verkstillande makten kan
kontrolleras p&d samma sitt, oavsett om den utovar makt som tilldelats den
inom ramen for RE direkt eller via delegation, eller inom ramen for den
makt som overforts fran riksdagen till EU. Saken ar dock inte fullt s& enkel.
Forvisso dr de tva konstitutionella sfarerna skilda enheter, men i realiteten
ar de néra sammantvinnade. Detta géller i forsta hand ansvarsutkrdvande av

148 Ett nytt sk. kommottologibeslut antogs i februari 2011, med beaktande av de forandringar
som Lissabonfordraget medfort, se Europaparlamentet och radets foérordning (EU) nr
182/2011 om faststdllande av allménna regler och principer fér medlemsstaternas kontroll

av kommissionens utévande av sina genomférandebefogenheter.
149 Se Craig, Paul, The Locus and Accountability of the Executive in the European Union, Craig,
Paul & Tomkins, Adam (red), The Executive and Public law: Power and Accountability in
Comparative Perspective, Oxford Univiversity Press, Oxford, 2006, s. 343.
150 Se Temple Lang, John, Checks and Balances in the European Union: The Institutional
Structure and the *’Community Method’, [2006] European Public Law, s. 127-154.
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de nationella representanter som deltar inom den europeiska konstitutionella
sfaren, men dven i viss man inom den nationella.

EU:s hybrida karaktdr kommer till sarskilt tydligt utryck vid beskrivning av
EU:sdemokratiska grund sominfortsiLissabonfordraget. lovanndmndaartikel
10 FEU punkten 1 anges att EU:s sitt att fungera ska bygga pa representativ
demokrati, vilket enligt punkten tva innebir att unionsmedborgarna ska vara
foretradda pa tva sitt; direkt i Europaparlamentet, och indirekt via sin stats-
eller regeringschef i Europeiska radet, respektive sin regering i radet. Dessa
ska i sin tur sjdlva vara demokratiskt ansvariga, antingen infor sitt nationella
parlament eller infor sina medborgare. Det faktum att medlemsstaternas
representanter i EU:s hogsta lagstiftande organ stir under demokratisk kontroll
pa hemmaplan, ir siledes en del av EU: demokratiska grund. Aven om den
nirmare utformningen av hur kontrollen ska se ut limnas 4t medlemsstaterna
att avgora, dr kontrollen en fraga av gemensamt intresse. Nér den nationella
verkstillande makten agerar som EU-lagstiftare kan ansvar séledes utkrivas
pa EU-nivan, genom politisk kontroll frdn Europaparlamentet nir denna ar
tillimplig (sdsom vid kontrollen av kommittologikommittéerna) och genom
domstolskontrollen av tribunalen och EU-domstolen (exempelvis genom en
direkt ogiltighetstalan enligt artikel 263 FEUF). Ddrutéver forutsitts alltsa
de nationella representanterna std under kontroll pa nationell niva, i enlighet
med vad som beskrivs i artikel 10 FEU.

Inte heller den nationellt grundade kontrollen av den egna verkstillande
maktens forehavanden inom EU kan dock helt utforas utifrdn nationella
utgangspunkter, utan dven har kommer de olika konstitutionella sfarerna att gé
i varandra. Eller snarare, de borde enligt min uppfattning gora sa. Riksdagen
har beslutat att Sverige ska vara med i EU och bor dven fortséttningsvis sta
bakom sitt beslut. Annorlunda uttryckt, riksdagen har i anslutningslagen slagit
fast att de rittsakter som antagits inom EU ska gélla hér i landet med den
verkan som foljer av EU-fordragen. Riksdagen bor darfor vid sin kontroll av
den verkstéllande maktens handhavanden inom EU kunna inkludera ett EU-
rattsligt perspektiv och vinnldgga sig om att det i slutindan dr EU-lagstiftarens
intentioner som ska forverkligas. Den framsta anledningen till detta ar, enligt
min uppfattning, inte att virna EU-réttens effektiva genomslag i Sverige eller
att undvika att Sverige fills for férdragsbrottstalan. Huvudskalet ar istdllet att
varna riksdagens stillning.
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Om riksdagen inte utfor kontrollen om den svenska verkstillande makten
uppfyller sina &ataganden enligt EU-rdtten, finns en uppenbar risk att
nigon annan kommer att gora det. Aven om EU-samarbetet utgér fran att
ansvarsutkravandet ska utféras pa nationell niva, tillhandahaller fordraget
likvdl ett antal mekanismer ddr EU-organ kan komma att granska den
nationella verkstéllande maktens forehavande. Mest framtridande &r
kommissionens mojlighet att inleda ett fordragsbrottsforfarande mot en
medlemsstat enligt artikel 258 FEUF. Praktiskt mest betydelsefullt &r dock
EU-domstolens mdjlighet att komma med auktoritativa tolkningsbesked om
EU-rétten inom ramen for férhandsavgdoranden (art 267 FEUF), i nationella
domstolsprocesser, vilka inleds av enskilda parter. I dessa processer har
riksdagen inte ndgon rost. Den mekanism for samarbete som finns inom
den parlamentariskt grundade kontrollen, Revisionsrittens mdjlighet att
samarbeta med de hdgsta revisionsorganen i medlemsstaterna har inte
formatt spela en lika betydelsefull roll.”*! Nér vidl andra kontrollfunktioner
kliver in, har riksdagen séledes forlorat sina mdjligheter till inflytande 6ver
tolkningen av EU-rétten och dess relation till svensk rétt. For att riksdagens
kontroll av den svenska verkstdllande maktens forehavanden inom ramen
for EU-rétten ska vara relevant for de berorda aktorerna, bor dock riksdagen
vinnldgga sig om att anldgga ett europeiskt perspektiv. I nésta avsnitt ska de
sagda illustreras med ett exempel.

4.4 Val av norm att kontrollera den verkstillande
makten emot

Nér riksdagen och dess kontrollorgan granskar den verkstillande maktens
forehavanden inom EU-samarbetet bor de, i enligt med vad som ovan
anforts, dven gora detta utifran ett EU-rdttsligt perspektiv. Den EU-
rittsliga dimensionen bor komma till uttryck vid faststdllandet av den norm
som den verkstillande maktens agerande kontrolleras mot. Normen bor
déarfor inkludera EU-rdtten, eller i vart fall vara forenlig med EU-ritten.
Utgéangspunkten dr naturligtvis att svensk rétt generellt ska vara forenlig
med EU-ritten, att den verkstdllande makten ska folja géllande réttsregler
och att det dr dessa som ska ldggas till grund for provningen, oavsett om
de #r av europeiskt eller svenskt ursprung. Aterigen, saken ir inte alltid
sd enkel. Ofta kan medlemsstaterna medges ett visst utrymme att gora

51 Dessa tre mekanismer for ansvarsutkrivande behandlas i kapitel 4 1 Reichel,
Ansvarsutkrivande, op. cit.
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nationella tilligg till ett europeiskt regelverk, varfor det regelverk som den
svenska forvaltningen har att tillimpa inte sillan 4r blandat. For den svenska
verkstéillande makten géller, som vanligt, att de ska verkstélla det europeiska
regelverket i enlighet med doktrinen om direkt effekt och foretrade, vilket
innebdr att nationella tilligg som gér for 14ngt ska bortses ifrdn. Saken blir
mer komplicerad om den nationella lagstiftaren gor tilligg som forvisso inte
gér utover vad som kan anses tillatet, men som av andra skil kan uppfattas
som onddiga eller oldampliga. Situationen kan beskrivas utifran ett praktiskt
exempel, regelverket fér genmanipulerade organismer, GMO, vilket varit
foremal for dels Riksrevisionens granskning,'s dels en uppfoljning fran
Statskontoret.'®® Aven om exemplet sledes 4r héimtat fran Riksrevisionens
granskning och inte riksdagens, visar det pa ett generellt problem och kan
diarmed tjina som exempel pa vilka svarigheter svenska kontrollorgan kan
hamna i om ett europeiserat svensk regelverk enbart bedéms utifran svenska
utgangspunkter. Bakgrunden ska tecknas mycket kortfattat, da syftet i forsta
hand ér att illustrera ett allmént problem och inte att utreda regelverket i sig.

All verksamhet med GMO ir reglerad, huvudsakligen genom EU-rétten, och
varje hantering av en GMO dr tillstdndspliktig. Regelverket dr uppdelat i
tva delar. Avsiktligt utsdttande av GMO regleras av direktiv och handldggs
av nationella myndigheter.”™ 1 handldggningen involveras de behoriga
myndigheterna i dvriga medlemsstater genom ett remissforfarande. Om en
behorig myndighet kommer med en invandning, lyfts fragan till den europeiska
nivan och avgdrs av kommissionen i samarbete med en kommittologikommitté
dir de behdriga myndigheterna &r representerade.' Utsldppande av
genmodifierade produkter pd marknaden regleras i en forordning,'>® och da ar
EFSA, EU:s livsmedelsmyndighet, handldggande myndighet. Ansdkningarna
tas dock emot av en nationell myndighet och det slutliga beslutet fattas av

152 Se RiR 2006:31 Genetiskt modifierade mekanismer - det mdjliga och det rimliga.

155 Se Statskontorets rapport 2010:2 Sektorsovergripande GMO-fragor — styrning och

samordning.

154 Se Europaparlamentets och radets direktiv 2001/18/EG om avsiktligt utsittning av genetiskt
modifierade organismer i miljon (utsdttningsdirektivet).

155 Kommittén for 2001/18/EG, dven kallad artikel 30-kommittén. Se vidare Statskontorets
rapport 2010:2 Sektorsovergripande GMO-fragor — styrning och samordning, s. 36 ff.

156 Se Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1829/2003 om genetiskt modifierade
livsmedel och foder.
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kommissionen i samarbete med en kommittologikommitté.'s” 1 Sverige
ar det ndrmare tio myndigheter som kan vara inblandade i processerna
beroende pa vilken typ av organism som é&rendet giller, men de flesta
arenden handldggs av Jordbruksverket och Likemedelsverket.!*® Vid den
svenska implementeringen av utséttningsdirektivet gjordes vissa tilldgg till
tillstandsprévningen, namligen att sédrskilda etiska hdnsyn skulle tas samt att
ett tillstdnd enbart far ges om verksamheten ar etisk forsvarbar (13:10, 13:13
miljobalken).'® Lagradet anforde kritiska synpunkter i sitt yttrande dver de
tillférda villkoren, bl.a. for att det var oklart vad som avsags med sdrskilda
etiska hdnsyn, inte minst i forhéllande till andra delar av Miljobalken, samt
att utséttningsdirektivet saknade uttryckliga regler om etiska bedémningar,
vilket gjorde det oklart om lagforslaget var forenligt med direktivet.'® Nagot
motsvarande krav finns inte heller i den del av regelverket som regleras i
forordningen.

I Riksrevisionens granskning av den svenska hanteringen av. GMO-
arendena framfordes dock kritik mot de svenska myndigheterna for att etiska
overviaganden inte gjordes och Riksrevisionen rekommenderade regeringen att
vidta atgirder for att utveckla bedomningarna i detta avseende.'®' Statskontoret
fick ddrefter i uppdrag att se hur sddana etiska bedomningar kunde fordjupas
nir myndigheterna utarbetar underlag till svenska stdndpunkter i EU, dvs.
infor de kommittologiforfaranden som finns i bada delar av regelverket.!s?
I rapporten framgar att ett viktigt skal till att etiska bedomningar inte gors i
nagon storre utstrickning &r att det rader osdkerhet om nér bedémningarna
ska goras, eftersom det enbart dr delar av den svenska versionen av regelverket
som kraver det, och att det inte heller efterfrigas av Regeringskansliet i dess
styrning av de behoriga myndigheterna.'®® Statskontoret pekade dven pa att
myndigheterna kan ha dubbla roller, dels som expertmyndigheter i tidigare
delar av processen, dels som representanter for den svenska regeringen i

157 Stindiga kommittén for livsmedelskedjan och djurhilsa. Se vidare Statskontorets rapport
2010:2 Sektorsovergripande GMO-friagor — styrning och samordning, s. 39 ff.

158 Seaa.,s. 43 ff.

159 SFS 1998:808.

10 Se prop. 1997/98:45 Miljobalk Bilaga 5, dér lagradets yttrande aterges.

161 Se RiR 2006:31 Genetiskt modifierade mekanismer - det mojliga och det rimliga, s. 92.

12 Se Statskontorets rapport 2010:2 Sektorsovergripande GMO-fragor — styrning och
samordning. s. 5.

163 Seaa.,s.59.
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det beslutsfattande ledet. I ménga situationer hade darfor inte de svenska
myndigheterna en sadan roll i systemet att etiska beddmningar efterfragades,
utan deras yttranden behandlade enbart vetenskapliga underlag.'® Detta
innebdr att de etiska 6vervdganden som skulle kunna tidnkas goras kommer
in forst mycket sent i processen, dd myndigheten redan behandlat drendet
en langre tid. Det forefaller som de svenska tillagda kraven helt enkelt inte
passar in i den integrerade europeiska beslutsprocessen varfor de svenska
myndigheterna, liksom i viss méan regeringen och departementen, har svart
att forsta hur riksdagens intentioner ska forverkligas.

Hur bor da svenska kontrollorgan, Riksrevisionen och i sista hand riksdagen
forhélla sig till situationer som den ovan beskrivna, dvs. dd de svenska
normerna for hur forvaltningsmyndigheter ska agera inom den integrerade
forvaltningen i nagot avseende avviker fran de tillimpliga europiska
normerna? Enligt min uppfattning dr det inte rimligt att utfora kontrollen
och ansvarsutkrivande enbart med utgangspunkt i svenska normer. Ar det
frdga om en Sppen normkonflikt bor svaret vara uppenbart, riksdagen och
Riksrevisionen kan inte krdva att svenska forvaltningsmyndigheter ska
tillimpa svensk lag i strid med EU-rdtten. Huruvida det &r fallet med den
svenska GMO-lagstiftningen har inte utretts hér, men Lagradets varning bor
beaktas noga i sammanhanget. Riksrevisionen har i en uppfoéljningsrapport
behandlat Statskontorets rapport och Ovriga atgirder som vidtagits av
regeringen av berorda myndigheter, dock utan att g& in pd den hir berdrda
fragan.'®’

I allménhet kan konstateras att frigan om EU-réttens forhallande till nationell
ratt och granserna for den nationella rittens handlingsutrymme inte séllan kan
vara oklar. Fragan ar vilka mojligheter svenska parlamentariska kontrollorgan
har att vinna sdker kunskap om detta. For forvaltningsmyndigheter som
ar djupt involverade i den integrerade forvaltningen kan riksdagens krav
framstd som verklighetsfrimmande och déligt anpassade till verksamheten.
Den lojalitetskonflikt som kan uppstd for svenska forvaltningsmyndigheter i
valet mellan EU och den nationella lagstiftaren kan d4 komma att Gverforas
till de nationella, parlamentariska kontrollorganen. Vems tolkning av lagarna
och vems intentioner ska kontrollorganen légga till grund for sin granskning

164 Seaa.,s. 59.

15 Se Riksrevisionens uppfoljningsrapport 2020 Dnr: 30-2009-1333, s. 56 ff.
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av svenska myndigheter inom den integrerade forvaltningen? Nér det inte
ar riksdagen som antagit de regler vars verkstéllande ska granskas, kommer
den aterkopplande funktion som RF 4:8 syftar till att skapa séttas ur spel.
For att den parlamentariskt grundade kontrollen likvél ska vara relevant for
den verkstéllande makten, bor enligt min uppfattning kontrollen vara inriktad
pa om den svenska forvaltningen uppfyller de intentioner som faktiskt 1ag
bakom lagstiftningen, oavsett om lagstiftaren dr svensk eller europeisk. Ett
grundldggande problem for organ inom den parlamentariskt grundande
kontrollen ar att det saknas en effektiv kanal for organen att kommunicera
med EU-lagstiftaren for att vinna kunskap om hur EU-lagstiftarens intentioner
ska faststdllas. Riksdagen saknar en effektiv mekanism motsvarande
domstolarnas forhandsavgoranden, och har inte heller upparbetade kontakter
med kommissionen och andra EU-organ pa motsvarande sétt som regeringen
och forvaltningen. Till syvende och sist &r det dock upp till riksdagen,
tillsammans med Riksrevisionen, att utifran sina forutsittningar och resurser
vidta de atgdrder som befinns ldmpliga for att vinna kunskap om EU-
lagstiftningens dndamal.'¢¢

4.5 Avslutande reflektioner

EU har ocksa sedan lang tid tillbaka anstréngt sig for att 6ka de nationella
parlamentens engagemang for EU-arbetet, medan de nationella parlamenten
synes ha intagit en mer restriktiv hallning.'*” Varfor?

De nationella parlamentens, i det hér fallet riksdagens, roll som kontrollant av
EU-rétten skulle kunna beskrivas utifran det engelska uttrycket ’damned if you
do, damned if you don’t”. Riksdagen kan knappast avsta fran att kontrollera
den svenska forvaltningens forehavanden, men en effektiv kontroll forutsétter
att riksdagen formar kliva ur sin roll som folkets frimsta foretrddare och i
sin kontroll av forvaltningen inkludera d4ven en annan lagstiftares intentioner.
Detta forutsatter séledes att riksdagen antar en annan sjélvbild.

166 Se Reichel, Ansvarsutkrdvande, op. cit., s. 220 ff.

17 Se Harlow, Carol, Accountability in the European Union, The collected courses of the
Academy of European Law, Oxford University Press, Oxford, 2002, s. 154 ff. Se dven
Tallberg, Jonas, Aylott, Nicholas, Bergstrém, Carl Fredrik, Vifell, Asa Casula & Palme,
Joakim, Demokratiradets rapport 2010. Europeiseringen av Sverige, SNS Forlag, Stockholm,
2010, s. 53.
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Riksdagen har traditionellt haft en mycket stark stillning inom det svenska
statsskicket. I Sverige har uppfattningen att riksdagen har det framsta
ansvaret for att kontrollera grundlagsenligheten haft en stark forankring i
lagforarbeten till olika grundlagsreformer.!®® Ocksd den svenska kontrollen
av den makt som Overforts till EU har i forsta hand ansetts vila pa riksdagen
snarare d4n domstolarna, genom att riksdagen vid Overlatelsedgonblicket
ska avgora om fOrutsdttningarna for Gverlatelse i RF 10:6 &r uppfyllda.'®
Tanken pa att infora en forfattningsdomstol har vid flera tillfdllen avfirdats
som oftrenlig med den svenska forfattningstraditionen.!”” Men i dagens
globaliserade och europeiserade sambhille, dr det inte ldngre enbart riksdagens
som kan sédgas foretrdda folket. Riksdagen har valt att dela med sig av sin
normgivningskompetens till andra och f6ljaktligen ar det inte ldngre enbart
riksdagen som &r den legitima uttolkaren av vad det svenska folket har valt
for regler att hélla sig till. Om riksdagen inte tar ansvaret for att kontrollera att
denna lagstiftning genomfors och tillimpas korrekt i Sverige, kommer andra
kontrollorgan — i forsta hand domstolar — att trdda in och goéra jobbet.!”! Det
finns numera ett flertal exempel pa hur riksdagens lagar har fatt dndras till
foljd av att EU-domstolen funnit dem strida mot EU-rétten. I vissa fall, sdsom
2009 ars Djurgdrden Lilla Virtan, synes den felaktiga implementeringen varit
i det ndrmaste medveten.!”? Detta mal illustrerar ocksa tydligt konsekvenserna

168 Se SOU 2008:125 Grundlagsutredningens betinkande, del 1 s. 369 ff med hinvisning till
SOU 1978:34 Forstirkt skydd for fri- och rattigheter och konstitutionsutskottets betinkande
KU 1978/79:39, s. 13. 2008 é&rs grundlagsutredning konstaterar att deras direktiv
anger grianserna for deras Overviganden, och att utredningsuppdraget inte omfattar de
grundldggande principer for statsskicket som slas fast i 1 kap. RE. Utredningen konstaterade
att riksdagen med andra ord &r det obestridliga hogsta statsorganet, s. 374.

169 Se prop. 2001/02:72, Andringar i regeringsformen — samarbetet i EU m.m, s. 34 f. Se dven
Gustavsson, Sverker, Unionsmedlemskapet som grundlagsproblem, Statsvetenskaplig
Tidskrift 2011, arg 113, nr 3 s. 351-374, s. 359 ff och Bergstsrom, Carl-Fredrik & Hettne,
Jorgen, Lissabonfordraget. En grundlag for EU?, Norstedts Juridik 2010, 124 f.

17 Se SOU 1987:6 Folkstyrelsens villkor: betinkande av Folkstyrelsekommittén, SOU
1993:40 Fri- och rittighetsfrdgor, SOU 2000:1 Demokratiutredningen och 2008:125
Grundlagsutredningens betinkande En reformerad grundlag.

" Se Ahman, Karin. Normprévning. Domstolskontroll av svensk lags forenlighet med

regeringsformen och europaritten 2000-2010, Norstedts juridik, Stockholm, 2011, s. 212.

Ahman menar att domstolarna tillimpning i allt hdgre grad paverkas av europaritten, vilket

i sin tur far medfor en paverkan pé riksdagen och det parlamentariska systemet, vars roll

minskar.

1”2 Malet roérde genomforande av Arhuskonventionen, via EU-direktiv. Det svenska genom-
forandet han anvénts som ett typexempel pa vad som inte ér tillatet i den implementeringsguide
som togs fram for Aarhuskonventionen, se The Aarhus Convention Implementation Guide,
enacted by UN/ECE, 2000, s. 41.
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av att den politiska processen, dir riksdagen ar ytterst ansvarig, inte tar det
EU-réttsliga perspektivet pa allvar, varvid andra organ én riksdagen tar over
kontrollen om den verkstillande makten genomfort EU-rétten pa ett korrekt
sitt. Riksdagen forlorar initiativet och féar se sin lagstiftning underkénd.!”

Detta innebir inte att riksdagen ska ligga sig platt infor allt som kommer
utifrdn. For att sdkra sin stdllning som folkets foretrddare &ven i ett
globaliserat och europeiserat Sverige bor riksdagen aktivt delta i den globala
och europeiska konstitutionella verkligheten och ta for sig av de tillféllen till
inflytande som ges, helst redan innan réttsakterna antas.'™ Det ligger ocksa i
regeringens intresse att sa sker.!”

Det finns idag tydliga tecken pé att en utveckling av riksdagens sjilvbild
pagar, i vart fall vad géller riksdagens beredvillighet att delta i EU:s
lagstiftningsprocess. For visso har KU vid upprepade tillfallen betonat
att riksdagens roll enligt RF ir tillbakadragen; det dr regeringen som har
huvudansvaret for uppgiften att foretrdda riket utat och att den politiska
dialogen mellan kommissionen och Sverige under de rddande svenska
konstitutionella forhéllandena sker genom regeringen som ar ansvarig infor
riksdagen-'”® Likvél har riksdagen i dag allt fler direkta kontakter med EU:s
organ. Genom det sa kallade Barosso-initiativet fran ar 2006 beslutades att
kommissionen skulle sdnda nya lagforslag och samradsdokument direkt till
de nationella parlamenten, som dérigenom fick mojlighet att yttra sig 6ver
dem till kommissionen.'”” Riksdagsutskotten hade fram till juni 2010 avgett 62
utlatanden, av vilka kommissionen fram till samma tidpunkt hade besvarat 43.!7

173

Se vidare Reichel, Jane, Judicial Control in a Globalized legal Order — A One Way

Track? An analysis of the case C-263/08 Djurgarden-Lilla Virtan, Review of European

Administrative Law, Vol. 3, No. 2, s. 69-87, 2010, s. 85 f.

Se Tans, Olaf, Conclusions: National Parliaments and the European Union. Coping with the

Limits of Democracy, Tans, Olaf, Zoethout, Carla & Peters, Jit (red), National parliaments

and European democracy: a bottom-up approach to European constitutionalism, European

Law Publishing, Groningen, 2007, s. 246.

175 Se Persson, op. cit., s. 88.

176 Se t.ex. Bet. 2011/12/09:KU5 Férbindelserna mellan Europeiska kommissionen och de
nationella parlamenten och Bet. 2008/09:KU3, op. cit.

177 Se meddelande fran kommissionen till Europeiska radet. En agenda for EU-medborgarna -
EU skall visa resultat KOM (2006)211, s. 9.

178 Se Riksdagens arbete med EU-fragor — Rapport frain EUMOT-utredningen, 2010/11:URF2,

s. 18 f.
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Darutdver har riksdagen sedan ar 2010 medverkat i den subsidiaritetskontroll
som infordes genom Lissabonfordraget, varvid riksdagen fram till oktober 2010
utfort 36 kontroller.!” Vidare har riksdagen sedan &r 2005 en tjansteman som &r
fast stationerad i Bryssel, med kontor i Europaparlamentets lokaler.'® Riksdagen
har dven en hel del kontakter med andra parlament i medlemsstaterna.'®!

Fragan om hur riksdagens deltagande i internationella processer ar forvisso
inte enkel att besvara, utan vécker en lang rad komplicerade konstitutionella
fragor som bdr blir féremal for noggranna dvervaganden. Samtidigt gar det
enligt min uppfattning knappast att undvika slutsatsen att riksdagen bor
fortsétta att fordjupa sitt engagemang i EU-arbetet, om riksdagen ska kunna
foretridda svenska folket pa ett adekvat satt. Demokratirddet undersokte &r 2010
vilka konsekvenser europeiseringen haft pa utvalda omraden i det svenska
politiska livet, varvid en av slutsatserna var att svenska aktorer hittills inte
svarat pa dessa nya politiska forutsédttningar med de reformer som krévs for
att pa sikt sikra demokratin i Sverige och Sveriges inflytande i EU.!3 Ett 6kat
deltagande i EU:s lagstiftningsprocess fran riksdagens sida skulle ge bittre
forutsittningar for en effektiv och dndamaélsenlig kontroll. Savél Bremdal
som Bergstrom har framhallit, om 4n fran nagot olika utgangspunkter, att i en
tid av internationalisering — medférande en maktforskjutning fran parlament
till regering — blir riksdagens kontrollmakt allt mer central.'®® Det ligger
mycket i denna uppfattning. Sasom jag har forsokt argumentera for hér, ar
det dock vésentligt att riksdagen i sin kontroll féormar anldgga ett dubbelt
perspektiv, sd att kontrollen utfors dels utifran riksdagens stillning som det
svenska folkets frimsta foretrddare, dels utifran riksdagens roll som en av
flera deltagare i EU:s lagstiftningsprocess.

Nir riksdagen deltar i EU:s lagstiftningsprocess gors det som en foretrddare
for det svenska folket. Riksdagen deltar dels direkt, sdsom inom Barosso-
initiativet och vid subsidiaritetsgranskningen, dels indirekt via péverkan
pa regeringens forhandlingsstrategier. Hiar bor riksdagen vara aktiv och

17 Seaa,s.22. Dessforinnan var riksdagens involverad i en forsoksverksamhet, se 2008/09:RS4
Tillampningen av Lissabonfordraget i riksdagen, bilagan, s. 47 f.

180 Se EUMOT-utredningen, op. cit., 42.

181 Se Reichel, Ansvarsutkrivande, op. cit., s. 113.

182 Se Demokratiradets rapport, op. cit., s. 135.

183 Se Bremdal, op. cit., s. 296 och Demokratiradets rapport, op. cit., s. 56.
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ta de tillfillen som finns att pdverka EU:s lagstiftningsprocess. Detta kan
innefatta dels en kontroll av att EU-lagstiftaren haller sig inom ramarna for
sin kompetens, att subsidiaritets- och proportionalitsprinciperna ar uppfyllda
(artikel 5 FEU), dels att innehéllet i sak Overensstimmer med svenska
intressen. For att kunna gora detta effektivt och framgangsrikt, krévs att
riksdagen dr vél insatt dels i hur EU:s lagstiftningsprocess fungerar, dels
vad som pagar i enskilda lagstiftningsidrenden. Riksdagen bor darfor aktivt
soka kanaler for 6msesidigt informationsutbyte och paverkansmdjligheter
i forhallande till EU:s institutioner och till dvriga medlemsstater och deras
parlament.'3

Nér det giller den frdga som stér i fokus hir, kontrollen av huruvida den
svenska verkstillande makten har genomfort EU:s lagstiftning pa ett
korrekt och dndamalsenligt sitt, bor dock riksdagen utdva ett visst matt av
sjdlvdisciplin. Hér agerar riksdagen som kontrollant av en lagstiftning som
man forvisso sjdlv har medverkat till, men som en av flera aktdrer. Det
ligger i EU-samarbetets natur att inget enskilt land ensidigt kan bestimma
innehéllet i EU-lagstiftningen. Néar EU-lagstiftningen vil har antagits
och implementerats efter konstens alla regler, bor riksdagen efterstrdva en
konstruktiv kontroll av den verkstdllande makten, dven i de fall riksdagens
instéllning i ett lagstiftningsdrende inte vunnit gehor. De delar av den svenska
verkstdllande makten som dr djupt involverade i EU:s integrerade forvaltning
behdver kunna understéllas kontroll och kunna stillas till ansvar for sitt
agerande, men det bor vara en adekvat kontroll som avser att utvirdera om
den verkstéllande makten uppfyller de krav som den faktiska lagstiftaren,
EU, stéller pa dem. Att ldgga en svensk norm till grund for kontrollen av en
integrerad forvaltning leder till att kontrollen blir irrelevant. I slutdndan bor
det darfor vara EU-lagstiftarens intentioner som dr vigledande for riksdagen
i dess kontroll av svensk verkstdllande makt. Det ligger i riksdagens intresse
att se till att den svenska rittsordningen kan fungera ocksa i en globaliserad
varld.

18 Av EUMOT-utredningens rapport, op. cit., framgér att hér finns en utvecklingspotential, s. 43.
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5. Om Oxenstiernas standiga aktualitet
Av Joakim Nergelius

5.1 Domstolarnas stallning

Bland de delar i den svenska grundlagen eller det svenska statsskicket
som fore 2011 verkligen tedde sig lite egendomliga — om man hojer
blicken och forsoker urskilja konstitutionella monster i den da géllande
grundlagsregleringen — mirktes inte minst ddvarande kap. 11-12 RF. Det
forsta av dessa kapitel, som behandlas nadgot hir nedan, handlade enligt sin
kapitelrubrik om “Réttskipning och forvaltning” (medan det senare, numera
kap. 13, grundlagens sannolikt Amnesmassigt mest spretiga kapitel, handlade
och alltjaimt handlar om ”Kontrollmakten). Detta innebdr saledes att
domstolar och forvaltningsmyndigheter hade slagits samman i ett gemensamt
kapitel, vilket mojligen kan sdgas vara logiskt utifrén perspektivet att
domstolsmakten i det svenska statsskicket traditionellt alltid hallits nere.
Grundlagsutredningen (GLU) fick dock efter atskillig kritik mot detta faktum
i uppdrag att utreda om domstolarna borde ges ett eget kapitel i RF, och sa
blev alltsa slutligen ocksé fallet.'®®

Grundlagens nya kap. 11 ar kort och gott betitlat Réttskipningen och berdrs
alltsa kort har. De viktigaste bestimmelserna i nya kap. 12, som pa samma
kérnfulla sétt anges handla om “Forvaltningen”, behandlas dérefter kort, som
inledning till en ndgot mer fordjupad diskussion om hur den traditionella
och sérpriaglade svenska forvaltningsmodellen motsvarar en ny tids krav.
Inneborden av regeln i RF 11:4 respektive for myndigheternas del 12:3, enligt
vilken rdttskipnings- eller férvaltningsuppgift inte far fullgéras av riksdagen
i vidare man 4n vad som f6ljer av RO eller grundlag'® &r ju framst att lagar
s att séiga inte fir stiftas for enskilda fall. Aven om en lag naturligtvis kan
ha tillkommit mot bakgrund av (miss)forhallanden kopplade till enskilda
personer (’lex Bratt” och ”lex Backstrom” &r kdnda historiska exempel) s&
maste den for att vara godtagbar dtminstone rent teoretiskt kunna tillimpas
dven i andra fall. I detta sammanhang kan understrykas att regeln naturligtvis

185 Se ndrmare hdrom bla. expertgruppsrapporten Bestimmelser om domstolarna i
Regeringsformen, SOU 2007:69.

18 Som ett exempel pé att riksdagen enligt RF faktiskt kan fullgéra en sddan uppgift kan
ndmnas dess medgivande enligt RF 4:8 till att &tal vicks mot riksdagsledamot for brott i
tjansten.
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dven innebir ett skydd for domstolarnas sjilvstindiga domande verksamhet
och myndigheters sjilvstindiga beslutsfattande, eftersom riksdagen till f6ljd
av regeln aldrig kan Gverprova domstolars eller forvaltningsmyndigheters
avgoranden.

Aven om domstolarna i Sverige siledes aldrig haft nigon stark stillning
och enligt RF helt enkelt inte avses utéva ndgon makt'®’” skyddas dock deras
sjalvstindighetisjilva ddomandet féorutom av 11:4 dven av bestimmelseni11:3
(12:2 for myndigheterna). Denna hittills séllan omstridda bestimmelse, som
faktiskt starkt domstolarnas sjilvstindighet jamfort med 1809 ars RF'%, kan
tankas bli betydelsefull sérskilt i politiskt oroliga tider.'® Av bestimmelsen
far dven anses folja att statsradd och riksdagsmén med flera makthavare ska
avhélla sig fran att kommentera enskilda fall, vilket de i allminhet faktiskt
gor.'? Detta dr en del av det s.k. forbudet mot ministerstyre. Avvikelser fran
denna traditionellt pabjudna forsiktighet brukar rendera kritik.'!

5.2 Myndigheters sjalvstandighet

Sjdlva begreppen rittskipning och forvaltning definieras ingenstans i
Regeringsformen (RF). Tanken &r naturligtvis att domstolar dgnar sig &t
det forra och myndigheter at det senare. Inférandet 1974 av ett gemensamt

187 Jfr RF 1:1 st. 1: ”All offentlig makt utgar fran folket.”

Se t.ex. Erik Holmberg, Regeringsformen och rittskipningen. Post sed non propter — ”Efter”,
inte ’pa grund av”?, i Festskrift till Hakan Strémberg, Lund 1992 s. 78.

Fragan hur bestimmelsen forhaller sig till svenska domstolars skyldighet att begira
forhandsbesked fran EUD é&r i och for sig intressant, men vill man ge ett enkelt svar sa
ricker det att framhalla att 11:3 endast ndmner att ingen “myndighet” far ldgga sig i eller
ha synpunkter pd démandet i enskilda fall. EUD uppfyller knappast kravet pé att vara en
myndighet i RF:s mening, men dr ddremot sedan 1 januari 1995 en i forhéllande till svenska
domstolar i vissa avseenden och inom vissa omraden dverordnad domstol.

19 Se Jonas Nordquist, Domstolar i det svenska politiska systemet — Om demokrati, juridik och
politik under 1900-talet, Stockholm 2001 s. 13, m.h.t. aktuell statsvetenskaplig forskning
inom omradet.

91 Det var dérfor 6verraskande nér kulturminister Lena Liljeroth-Adelsohn varen 2009 vid
ett anfoérande infor en krets av kulturutdvare sade sig gilla domen fran Stockholms TR i
The Pirate Bay-malet; uttalandet borde nog ha lett till hardare kritik &n vad som nu blev
fallet. Uttalanden fran statsminister Fredrik Reinfeldt under 2011 till férsvar for det svenska
rattsvasendets objektivitet i samband med diskussionen om utlimnande fran Storbritannien
av den for sexbrott misstdnkte Julian Assange kan ségas ha legat pad gransen mellan ett
allmint hallet forsvar for svenska domstolars opartiskhet och stdllningstagande mot
Assanges totala oskuld.
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kapitel i RF for domstolar och forvaltningsmyndigheter — vilket alltsé brutits
upp forst 2011 — aterspeglade darfor inte bara domstolarnas svaga utan dven
myndigheternas traditionellt starka stéllning i svensk rétt.

Utgangspunkten dr hir som bekant sedan ldnge att bAde domstolar och de
statliga myndigheterna star fria i forhallande till riksdagen och regeringen.
Detta innebidr bl.a. att enskilda statsrdd inte har ndgot formellt, juridiskt
eller politiskt ansvar for beslut som fattas av myndigheter vilka lyder under
vederborande departement.

Av RF 12:1 (tidigare 11:6 st. 1) foljer att de statliga férvaltningsmyndigheterna
(jfr 1:8) lyder under regeringen, om de inte enligt RF eller annan lag lyder
under riksdagen. Det senare giller, forutom Riksdagens egna, “interna”,
organ, framst JO (13:6, tidigare 12:6), Riksrevisionen (13:7, tidigare 12:7)
samt Riksbanken (9:13). Eftersom alla andra myndigheter lyder under
regeringen'®? kan man undra varfor just JK sirskilt ndmns i RF 12:1 (11:1),
men oavsett orsakerna till detta markliga faktum sé& kan konstateras att den
svenska forvaltningsorganisationen uppvisar flera betydande sirdrag. Ett
sadant dr dess hierarkiska uppbyggnad inom olika fackomréden, dir den
centrala myndigheten, som lyder under departementet, i sin tur kan ha flera
olika myndigheter, inklusive kommunala ndmnder, under sig.'*

De statliga myndigheternas organisation behandlas nirmare i
myndighetsforordningen (2007:515), dir de inbordes forhdllandena
mellan myndighetens chef, styrelse och personal regleras nirmare. Det
kan for sikerhets skull understrykas att ett statsrdd, oavsett om han ar
departementschef eller ej, aldrig intar ndgon chefsstéllning Gver en regeringen
understélld myndighet.

Uppdelningen av den statliga fOrvaltningen i ett regeringskansli och
sjdlvstindiga centrala myndigheter, vilka statsrdden alltsd inte kan styra
direkt enligt den konstitutionellt i stort sett oreglerade principen om forbud
mot ministerstyre, framstar som ovanlig eller rentav unik i ett internationellt

192 Aven regeringen ir f.6. formellt sett en myndighet, liksom domstolarna och riksdagen.

19 Se bl.a. J. H36k/O. Lundin, Kontroll och ansvarsutkravande i svensk offentlig forvaltning,

NAT 2001 s. 121, liksom Bohlin/Warnling-Nerep, Forvaltningsrittens grunder, Stockholm
2004 s. 37 ff.
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perspektiv och ir inte typisk for parlamentariska statsskick, dér det tvirtom
ar vanligt, som t.ex. i Storbritannien, att den ansvarige ministern infor
parlamentet har det fulla réttsliga och politiska ansvaret for misstag som
begés av underlydande myndigheter.!** Denna internationellt sett onekligen
egenartade tudelning av forvaltningen mellan ganska sma departement och
sjalvstindiga d&mbetsverk vilka pa eget ansvar skoter den helt 6vervigande
delen av den 16pande forvaltningsverksamheten'”, som kan sparas tillbaka
till Axel Oxenstiernas forvaltningsreform under 1630-talet, har emellertid
historiskt sett fungerat d&ndamalsenligt och kan tveklost anses ha ett stort
varde som en del av en beprévad, vil fungerande svensk forvaltningsmodell.
Den konstitutionella innebdrden av denna &r inte minst att regeringen endast
kan styra myndigheterna genom riktlinjer som anger inriktningen for deras
verksamhet, men inte genom att styra beslutsfattandet i konkreta, enskilda
fall. Avsikten med mitt bidrag till denna skrift ar inte att gora ndgon historisk
analys av Axel Oxenstiernas insatser och betydelse, men didremot att nidgot
granska hur relevanta och aktuella hans idéer om en sjilvstindig forvaltning
i dag &r, ndstan 400 ar efter hans levnad.

P& senare ar har ndmligen denna traditionella forvaltningsmodell ofta
ifragasatts, bl.a. i direktiven till Ansvarskommittén fran 2002. Det har
exempelvis hdvdats att den fungerar mindre bra i EU-sammanhang, dar
svenska fran myndigheter utsdnda tjanstemédn pastas latt hamna i underldge
gentemot kollegor frén andra ldnder som representerar departement och
ministerier, eller att den ar allmént ineffektiv och omodern. Men stimmer
verkligen detta? Ar det kanske tviirtom sa att Oxenstiernamodellen fortjéinar
en drerdddning ochi sjilva verket ar en av de béttre fungerande komponenterna
i ett annars mindre glansfullt konstitutionellt system? Kanske ar férandringar
pé andra konstitutionella omraden viktigare for svensk del? Min utgdngspunkt
ar att det finns flera goda skél att férsvara den oxenstiernska modellen med
sjdlvstindiga forvaltningsmyndigheter, ocksé sedan Sverige nu kan utvérdera
erfarenheterna som EU-medlem. De problem svenska myndigheter eventuellt
upplevt i EU-sammanhang har sannolikt helt andra orsaker.

19 Se Jonas Nordquist, Domstolar i det svenska politiska systemet — Om demokrati, juridik
och politik under 1900-talet, Stockholm 2001 s. 13 med hédnvisningar till (dd) aktuell
statsvetenskaplig forskning inom omradet.

195 Jfr Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, Stockholm 2001 s. 296.
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5.3 Rattslig innebord av myndigheters sjalvstéandighet
Med statsvetenskaplig terminologi styr regeringen séledes, i enlighet med vad
som sagts ovan, sjilva politikutformningen, medan myndigheterna ansvarar
for verkstéllandet av den forda politiken, med en sjdlvstdndighet som rentav
kan paminna om den som domstolarna har vid tolkningen av lagar.'”® Hartill
kommer sé att de svenska myndigheterna traditionellt avgdr manga konkreta
drenden som dven paverkar enskildas rittsstillning, dven flera sdédana som
enligt art. 6 i Europakonventionen om Minskliga Réttigheter (EMRK) anses
bdra provas av domstol, vilket bidrar till de svenska myndigheternas starka
och sjélvstindiga stéllning.

Andock “lyder” alltsa sa gott som alla statliga myndigheter under regeringen,
vilken hér ar att se som en helhet. Denna principiella lydnadsplikt, som skiljer
forvaltningsmyndigheterna fran domstolarna, innebdr bl.a. att formella
foreskrifter for ambetsverk och myndigheter maste beslutas av regeringen
kollektivt samt att myndigheterna i princip ar skyldiga att folja bade generella
foreskrifter och foreskrifter som meddelats for sédrskilda fall.

Enligt RF 12:2 (tidigare 11:7) far emellertid ingen myndighet, inte
heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ, bestimma hur
en fOrvaltningsmyndighet ska besluta i ett enskilt &rende som ror
myndighetsutdvning mot enskild eller kommun eller som ror tillimpning av
lag. Detta for myndigheterna fran inblandning utifran fredade omrade géller
sdledes “drenden”, men inte faktiskt handlande eller prestationer som riktar
sig till enskilda, som t.ex. sjukvérd eller undervisning. Att all tillimpning av
lag fredats innebér vidare att regeringen inte kan ingripa i enskilda fall dér
den regel som ska tillimpas av myndigheten har beslutats av riksdagen, vilket
har en viss principiell betydelse. Slutligen undantas myndighetsutdvning mot
enskilda eller mot kommun fran extern inblandning; vad innebédr d& denna
vilkinda och inom juridiken vanliga term?

Begreppet beskrevs i en tidigare version av Forvaltningslagen, 3 §,
som “utdvning av befogenhet att for enskild bestimma om férman,

1% Jfr Nordquist, a.a. Hur kénsligt det kan vara om regeringen faktiskt forsoker paverka
myndigheters agerande i ett visst fall visas tydligt av diskussionen om s.k. fildelning och
atgarder mot sajten The Pirate Bay véren 2006. — Inom ramen for TF:s tillimpningsomrade
kan nagot liknande faktiskt anses gilla betrdffande diskussionen om eventuella ingripanden
fran regeringens sida mot forment misshagliga karikatyrer av profeten Mohammed 2007-08
eller en Israelkritisk artikel i Aftonbladet 2009. Regeringen varken kan eller bér kommentera
sadana artiklar eller nyhetsinslag i media.
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rattighet, skyldighet, disciplindr bestraffning eller annat jamforbart
forhallande”. Det forekommer dven pa skilda stéllen i Brottsbalken, liksom
i Rattsprovningslagen och 3 kap Skadestdndslagen (SkL). I motiven
till Sk ségs det innebdra “beslut eller &tgirder, som ytterst dr uttryck
for samhéllets maktbefogenheter eller...den statliga &verhdgheten Gver
medborgarna i deras egenskap av samhéllsmedlemmar”.!”” Enklare uttryckt
kan begreppet sdgas std for myndigheters befogenhet att for enskilda
bestimma med bindande verkan, oavsett om beslutet dr betungande eller
gynnande.'”® Den enskildes beroendeforhallande gentemot det beslutande
organet i den konkreta situationen star med andra ord i férgrunden, medan
myndigheternas serviceverksamhet, upplysningar, rad osv. aldrig kan utgéra
myndighetsutévning.'” Rdttstillimpning av myndighet mot enskilda skulle
mojligen kunna vara en synonym till begreppet myndighetsutdovning, men
denna terminologiska fraga ska inte utvecklas ndrmare har.

Inom den sédledes fredade gruppen av drenden, vilken torde innefatta alla
drenden som kan fullf6ljas fran myndighet till domstol och atskilliga som
i stéllet overklagas till regeringen®”®, kan regeringen siledes endast ge
direktiv till myndigheterna genom generella foreskrifter, medan den i dvrigt
ar oforhindrad att styra dven genom direktiv avseende enskilda fall. Oavsett
vilken typ av direktiv det 4r fraga om sa ska det dock alltid meddelas genom
ett formellt regeringsbeslut, som fattas vid regeringssammantride enligt
reglerna i 7 kap. RFE.

Det torde trots allt finnas en ganska stor grupp av myndighetsirenden som
faller utanfor det enligt RF 12:2 (11:7) fredade omréadet. Pa senare &r har flera
utredningar foreslagit att regeringens stillning gentemot myndigheterna och
mojlighet att styra dessa generellt bor stirkas.?®' Aven i doktrinen har roster

197 Se prop 1972:5s. 312.

1% Se dven om sjdlva begreppet myndighetsutdvning Hakan Stromberg, Myndighet och
myndighetsutovning, FT 1972 s. 233-53, liksom SOU 2010:29 s. 99 ff samt SOU 2010:38 s.
81f.

19 Se ndrmare i litteraturen bl.a. Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen,
Stockholm 2001 s. 298, Holmberg/Stjernquist, Var forfattning, 13:e uppl. (utg. av M.
Isberg/G. Regner), Stockholm 2003 s. 209 och Warnling-Nerep m.fl., Statsréttens grunder,
3:e uppl., Stockholm 2010 s. 118.

200 Jfr Holmberg/Stjernquist, a.a.

21 Se bl.a. Algotsson, a.a. och Holmberg/Stjernquist, a.a.s. 210 f. Bland de nya utredningarna
pé omradet mirks t.ex. SOU 2008:118, med det lite ovanliga namnet Styra och stilla —
forslag till en effektivare statsforvaltning. Bland ny doktrin pad omréddet, se frimst Jane
Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, Stockholm 2006.
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av detta slag horts? och den s.k. Ansvarskommittén hade i sina direktiv som

namnts ovan fatt denna frdga som en av sina utgangspunkter. Enligt min mening
ar det dock svart att se de formellt understdllda myndigheternas traditionellt
stora sjdlvstindighet gentemot regeringen som nagot grundlédggande problem
i dagens svenska statsskick; detta skulle mdjligen vara fallet om det trovardigt
kunde hdvdas att denna effektivt hindrar regeringen fran att styra riket med
ansvar infor riksdagen (jfr RF 1:6), eller verkligen vallar Sverige stora
praktiska problem inom EU-arbetet, men nagot sadant har faktiskt séllan
trovérdigt havdats.

I 6vrigt médrks enligt RF 11:4 (tidigare 11:6 st. 2-3) att forvaltningsuppgifter
inte maste skotas av statliga myndigheter utan kan eller anfortros dven at
kommun samt enskilda rdttssubjekt som bolag, forening, samfallighet,
stiftelse, registrerat trossamfund eller rentav till enskilda individer. I detta
senare fall, d& forvaltningsuppgift 6verlats till enskilda subjekt av nu nimnda
slag, aktualiseras emellertid pa nytt begreppet myndighetsutdvning, eftersom
overlimnandet maste ske med stod av lag da forvaltningsuppgiften i fraga
innefattar en slik aktivitet.

De kommunala myndigheternas verksamhet ndmns redan i RF 1:8 och
behover kanske inte berdras ndrmare har. Vad géller 11:6 st. 3 (att bli 11:4 st.
2) brukar i doktrinen hinvisas till delvis privatrittsliga réttssubjekt som AB
Svensk Bilprovning eller Sveriges Advokatsamfund. Enbart det faktum att
stat eller kommun driver verksamhet genom bolag eller stiftelser gor dock
inte att dessa organ blir att se som myndigheter eller myndighetsutovande.
Flera besvirliga gransfall kan hir uppkomma.?*

Slutligen ska hér bara erinras om den s.k. objektivitetsprincipen i RF 1:9,
enligt vilken domstolar och myndigheter stidse ska beakta allas likhet infor

202 Se Goran Schider, Regeringen styr riket och ér ansvarig infor riksdagen — om skillnaden
mellan konstitutionellt och politiskt ansvar, i Festskrift till Hans Ragnemalm, Lund 2005 s.
283-86.

Myndighetsutévning for registrerade trossamfund torde framst aktualiseras i samband med
vigslar. Se ndrmare i litteraturen Algotsson, a.a.s. 297, Holmberg/Stjernquist, a.a.s. 211 och
Warnling-Nerep m.fl. s. 121 f. En aktuell genomgéng av de olika verksamhetsformerna
aterfinns i Bohlin/Warnling-Nerep s. 27 ff; hir hénvisas bl.a. till ordningsvakter, dven da
dessa arbetar for det privata foretaget Securitas AB. Ett dldre standardverk pa omréadet &r
Lena Marcusson, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomradet, Uppsala 1989. Se dven
Hans Ragnemalm, Regeringsformen 11:6 — Overlimnande av forvaltningsuppgift till enskilt
subjekt, FT 1976 s. 105-45. Ett praktiskt exempel pa hur stadgandet bor beddomas finns i
Lavin, Lagradet och den offentliga rétten s. 106 ff.

203
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lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.?** Detta 4r ju ndrmast sjalvklart
for domstolarnas del, men vésentligt inte minst for myndigheterna. Vilken
konkret vikt stadgandet har ar dock svért att precisera.

5.4 Nagra teoretiska utgangspunkter for en fortsatt
diskussion

Betydelsen av det faktum att svensk statsritt inte &r opaverkad av hindelser
och tendenser i den internationella konstitutionella utvecklingen, bl.a. for
att Sverige som land i grunden inte skiljer sig sdrskilt mycket fran andra
lander i véstvarlden, forefaller generellt sett vara underskattad i doktrinen.
Det perspektiv som dominerade pd 1970-talet och alltjamt ar vanligt bland
svenska politiker, enligt vilket RF innehaller regler som beskriver statsskicket
och beskriver hur riksdag och regering bor agera t.ex. da lagar stiftas, men i
ovrigt till stor del mest innehaller réttsligt oférpliktande principstadganden, &r
enligt min mening pa vag bort, for att erséttas av ett mer normativt synsétt, dar
grundlagen bade ger uttryck for de varderingar som styr samhallsutvecklingen
och sitter en rittslig ram for de valda politiska organens agerande, vilken det
sedan blir domstolars och andra &vervakande organs uppgift att kontrollera
att de foljt. Svensk statsrétt kan darfor just nu ségas befinna sig i ett intressant
brytningsskede mellan gammalt och nytt.

Detaralldeles uppenbartatt RF ndr den tillkom snarare haft en deskriptiv karaktér
av nu antytt slag &n en starkt normativ, avsedd att prégla samhéllsutvecklingen
och binda myndigheterna samt riksdag och regering i deras verksamhet. Enligt
det hir antydda, mer normativa perspektivet har RF:s regler emellertid en
potential, atminstone tillsammans med EU-rdtten och EMRK, som gor att de
i hogre grad &n hittills kan bli féoremal for juridisk provning. Hairmed kommer
naturligt nog domstolarnas roll som uttolkare av grundlagen i fokus pa ett
tydligare sétt dn forut. Med undantag for stora delar av 1 kap. méste RF anses
vara juridiskt bindande dven for lagstiftaren, 4ven om formuleringen i RF 1:1
st. 3 om att den offentliga makten “utdvas under lagarna”, dir grundlagen
alltsd inte nimns, mahinda snarare ger anledning att tala om Sverige som
en “lagstat” dn som forst och framst en konstitutionellt praglad demokrati.?

204 Se ndrmare om denna Bull, Objektivitetsprincipen, i Marcusson (red.), Offentligrittsliga
principer, Uppsala 2005 s. 71 ff.

205 Jfr Petersson/Smith, Konstitutionell demokrati som begrepp och som ideal, i den av dem
utgivna boken Konstitutionell demokrati, Stockholm (SNS) 2004 s. 7-41.
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Aven myndigheterna paverkas dock starkt av de forindringar i RF som
genomfordes den 1 januari 2011.

Det ldngvariga arbete som foregick inférandet av 1974 ars RF préglades starkt
av nagra centrala konstitutionella principer eller om man sé vill dogmer, av
vilka den frdmsta utan tvekan var folksuverdnitet. RF bygger i hog grad
pa tanken att demokrati innebér att folket styr sig sjilvt, vilket innebér en
oundviklig maktkoncentration till riksdag och regering (jfr RF 1:1 st. 1, 1:4
och 1:6). Alla tankar och idéer om maktdelning avvisas i RF och samtliga dess
forarbeten, vilket torde bero dels pa att maktdelningstankar generellt hade
hamnat i vanrykte eftersom de forekom, om &n inte i sin mer klassiska form,
pa sina stéllen 1 1809 ars RF, dels pa att demokratiseringen kring 1920 i hog
grad innebar att likhetstecken sattes mellan demokrati och parlamentarism.
Vidare spelade av allt att doma den gynnsamma samhéllsutvecklingen efter
1920 en stor roll hdr; om parlamentarism och folksuverdnitet sigs som
demokratins Overordnade principer och samhéllsutvecklingen samtidigt
var mycket gynnsam sé fanns naturligtvis ringa anledning att Gverge dessa
vigledande principer.?” Till allt detta kommer sa att RF antogs just 1974, da
den framgangsrika s.k. ”svenska modellen” kan ségas ha statt pd hojden av
sin framgéng. Detta var generellt sett en tidpunkt i utvecklingen da tilltron
till politiskt beslutsfattande var véldigt stark och da réttsliga hinder for
folksuverdnitetens forverkligande i form av t.ex. domstolsmakt f6ljaktligen
narmast framstod som odemokratiskt (och dessutom som hinder mot en fortsatt
god samhéllsutveckling). Det bor understrykas att bred politisk enighet under
aren kring 1974 radde kring dessa konstitutionella utgdngspunkter.

Senare konstitutionell forskning och utveckling savil i Vist- och Osteuropa
som t.ex. i Sydamerika, Sydafrika och delar av Mellandstern och Asien
har diaremot tdmligen entydigt betonat den stabila konstitutionens roll for
en gynnsam utveckling av demokrati och samhillsekonomi.*” Det skulle
emellertid dr6ja innan dessa internationella impulser i ndgon nidmnvird
utstrackning kom att paverka den svenska konstitutionella debatten.

206 Se allmént till det sagda dven Nils Karlson, Grundlagen, demokratin och tidsandan: om
bakgrunden till 1974 érs regeringsform, Sveriges konstitution, i Berggren/Karlson/
Nergelius, Makt utan motvikt: om demokrati och konstitutionalism, Stockholm 1999 s.
1-35.

27 Den fylligaste genomgéangen pa svenska av detta breda omrade torde ges i Berggren/
Karlson/Nergelius, Den konstitutionella revolutionen, Stockholm 2001.
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Vad giller utvecklingen pé det konstitutionella omradet under tiden efter
RF:s inférande kan ndgra artal eller perioder identifieras som viktigare dn
andra. Detta giller t.ex. perioden 1974-79, da rittighetsskyddet i 2 kap. RF
byggdes ut successivt samtidigt som reglerna om lagradsgranskning i RF
8:18 respektive normprévning i 11:14 fick sin nuvarande utformning.?%®
Annu viktigare som ett mirkesdatum i ett historiskt perspektiv r sannolikt
1 januari 1995, da Sverige gick med i EU samtidigt som EMRK blev en
del av den nationella svenska rétten (jfr RF 2:23). Hérigenom okade dven
de svenska grundlagarnas betydelse, eftersom det nu var uppenbart att den
svenske lagstiftarens handlingsfrihet blivit patagligt inskrankt da det inte
langre var mojligt att lagstifta i strid med dessa europeiska rattskéllor.?”
Fragan om och i sé fall varfor det 4ndé ska vara mojligt att genom lag kringgé
nationell grundlag fick da férnyad aktualitet och det kan ocksa noteras att
antalet processer vid svenska domstolar dir RF och EMRK &aberopats och
tillimpats sedan dess dkat kraftigt. Aven det faktum att EU-domstolen och
Europadomstolen regelmaissigt asidositter eller underkdnner svenska lagar
har naturligt nog aktualiserat fragestéllningen varfor svenska domstolar inte
bor ha motsvarande mojligheter, i synnerhet eftersom det ar svérare, dyrare
och mer tidskridvande for enskilda att vinda sig till de europeiska domstolarna
i Luxemburg och Strasbourg.

Vad betyder da det sagda och denna allménna bakgrund for myndigheternas
del? Har de ndgon plats i maktdelningsdebatten?

Atminstone frin tiden for demokratins genombrott omkring 1920 maste de
inslag av maktdelning som 1809 érs regeringsform formellt sett inneholl
sdgas ha vittrat bort.?!° Egentligen saknas déarfér anledning for dem som
fran maktdelningssynpunkt eller av andra skl dr missndjda med nuvarande
grundlag att idealisera 1809 &rs motsvarighet; tvirtom far 1974 ars RF ségas
ha inneburit en kodifiering av tidigare gillande praxis pa omradet. Tal om en
dold svensk historisk maktdelningstradition och dylikt bor tas med en nypa

2% Denna utveckling skildras ingéende och fortjanstfullt av Karl-Goran Algotsson i boken
Medborgarritten och regeringsformen, Stockholm 1987.

20 Forutom tidigare anford litteratur kan hr for ett historiskt perspektiv dven hanvisas till Ulf
Bernitz, Sverige och Europaritten, Stockholm 2002.

210 Dessa inslag har £.6. av Sterzel triffande beskrivits som “nationella” snarare n klassiska till
sin karaktér; se ndrmare Sterzel, Forfattning i utveckling, Uppsala 1998 s. 10 ff.
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salt, atminstone sa linge maktdelning i de klassiska ldrornas mening avses.?!!

Anda kan med viss ritt olika “skdrvor” av ett slags maktdelning i
historien lyftas fram; nagot som utvecklades mycket tidigt i Sverige var
exempelvis myndigheternas sjélvstindighet fran kungen och regeringen.
Aven kontrollorgan som JO och JK kan nimnas i det sammanhanget.
Overhuvudtaget tycks vissa av de funktioner som maktdelningen mellan
riksdag, regering och domstolar enligt den traditionella maktdelningsfilosofin
forvintas fylla, i Sverige i stéllet ha ankommit pa en ovanligt sjdlvstindig
forvaltning.?’> Denna speciella svenska tradition, vars sdrpragel i ett
internationellt perspektiv nog borde framhallas mer &n hittills, har dock dven
lett till en svag domstolsmakt; det torde exempelvis inte féorekomma i sérskilt
maénga andra lédnder att organ som JO och JK bland sina arbetsuppgifter dven
har att kontrollera domstolarna.

Nagra ord kan hir kort sdgas dven om detta nadgot egenartade fenomen.
Traditionellt bor JO, sd riksdagens ombudsman han formellt dr (jfr numera
RF 13:6), snarare ses som en del av medborgarnas virn mot verheten én
som en del av riksdagens kontrollmakt 6ver regeringen. For att utéva denna
sin funktion har emellertid JO som framgar av RF 13:6 mycket vidstrackta
befogenheter. Dessa har dock efter grundlagsreformen 2010 minskat nagot;
JO kan sélunda inte ldngre kréva att f delta vid domstols 6verldggningar.?!®
Motsvarande giller f.6. dven for JK efter en dndring 2010 i 9 § i JK-
instruktionen.

JO:s tillsyn omfattar enligt 2 § i JO-instruktionen statliga och kommunala
myndigheter (inklusive domstolar) samt tjanstemén vid dessa, liksom andra

211 Se nérmare Nergelius, Konstitutionellt rattighetsskydd — Svensk rétt i ett komparativt
perspektiv, Stockholm 1996 s. 592 ff med vidare hénvisningar.

22 Amnet har behandlats nirmare bla. av Johan Hirschfeldt i uppsatserna En
diskussionspromemoria om “judikalisering”: nigra utgangspunkter for en ndrmare belysning
av fragan, Stockholm (Statskontoret: PM till Forvaltningspolitiska kommissionen) 1996
samt Grundlagens normer och den gode medborgarens virderingar, Stockholm 1998, BRA
1998:1 s. 27-42.

De konstitutionella implikationerna for domstolarnas del av detta dldre forhallande
granskades ndrmare av Goran Regner i artikeln Domstolarna och kontrollmakten, i Festskrift
till Fredrik Sterzel, Uppsala 1999 s. 257 ff. - Klagomal hos JO bér enligt JO-instruktionen
anfOras skriftligen, inom tva ar fran det att den hindelse utlosts som den enskilde klagar mot.
JO kan ta upp drenden ex officio, men torde & andra sidan inte vara skyldig att prova alla
inkomna klagomal, utan kan om de &r uppenbart ogrundade lamna dem utan atgérd.
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som genom tjinst eller uppdrag utfér myndighetsutdvning, men dédremot inte
riksdagens ledaméter och organ, riksbanken, JK, regeringen eller enskilda
statsrad samt ledaméter i beslutande kommunala forsamlingar. En skillnad
gors har uppenbarligen mellan domstolar och myndigheter & ena sidan samt
valda politiska organ & den andra.

JK:s verksambhet styrs av lagen (1975:1339) om JK:s tillsyn och foérordningen
(1975:1345) med instruktion for JK. Regeringen kan jamlikt RF 12:2 inte
bestimma 6ver JK:s beslutsfattande i drenden som ror tillimpning av lag,
men kan dock, genom de nyss ndimnda foreskrifterna, beordra att tillsyn ska
ske av viss myndighet eller domstol. Har skulle RF 12:2 och 11:3 kunna
tridas for nér. Savitt giller domstolarna dr denna tillsynsmdjlighet dnnu
ett exempel pa deras tdmligen underordnade stéllning; hir har de saledes
rentav, om dn i méhénda nagot ovanliga fall, stéllts under regeringens tillsyn,
vilket faktiskt d&r mycket betdnkligt och borde atgidrdas som ett led i en
reform av domstolarnas stallning?'* alldeles oaktat att JK fran och med 2010
som nyss namnts inte langre kommer att kunna nérvara vid domstols eller
forvaltningsmyndighets dverlaggningar (se 9 § i JK-lagen).

Har har saledes skett ndgra till synes viktiga forandringar, men infor framtiden
ar det dnda betinkligt att domstolarna i princip dr understéllda bade riksdagen
genom JO och regeringen genom JK. Om man nu tinker sig att ndgon slags
tillsyn dven Over domstolarna trots allt 4r av godo och svéar att undvara —
enligt maximen Who watches the guardians? — s &r det trots allt naturligare
att denna sker av JO, riksdagens ombudsman, dn av JK.>'* JO:s tillsyn 6ver
domstolarna har ju for &vrigt betydligt starkare stod i RF (13:6) &n JK:s
motsvarande mojligheter.

Sarskilt viktig i ett bredare perspektiv dr emellertid fragan i vilken utstrickning
denna internationellt sett onekligen lite avvikande men sjdlvstandiga och pa
det nationella planet vél fungerande svenska forvaltningstradition dr anpassad
for att mota dagens och morgondagens problem, fran réttssdkerhetssynpunkt
savdl som i ett EU-perspektiv. Den forra fragan &ar kanske egentligen

214 Jfr Regner, a.a.s. 264 f.

Exakt samma synpunkter framfordes f.0. av avgdende chefs-JO Mats Melin vid den s.k.
domardagen den 19 november 2010. Anférandet, med rubriken JO om domstolarna —
problem och utmaningar, aterges i Tidskrift for Sveriges Domareforbund 1/2011 s. 29-36.
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enklast att besvara; hir krdvs ett komplement, en komplettering med 6kad
sjalvstandighet eller rentav makt for domstolarna®'®, si att kontrollen stérks
ocksd Over den lagstiftande makten. Grundlagsdndringen vid arsskiftet
2010/11 &r darvid otvivelaktigt ett steg i ratt riktning.

Den andra fragan dr ddremot betydligt svarare och infor framtiden mer Sppen.
Vad innebir och hur fungerar principen om myndigheternas sjdlvstindighet
fran regeringen i EU-sammanhang? Néagra observationer i amnet fljer nedan.

5.5 Oxenstiernamodellen och EU - nagra reflektioner
med utgangspunkt fran senare ars debatt

Fragan om hur den ovan beskrivna, traditionella svenska forvaltningsmodellen
paverkas och stér sig vid motet med EU:s till stor del annorlunda modell har
pa senare ar behandlats pa flera héll i doktrin och utredningar. Har mérks i
doktrinen Jane Reichels unders6kningar om EU:s och Sveriges forvaltningar?'’
samt i frdga om utredningar dels forslaget till ny Forvaltningslag (SOU
2010:29) med en ganska detaljerad juridisk genomgang och dven en analys
av likheter och i synnerhet olikheter mellan de bada modellerna i en mindre
uppméirksammad men intressant utredning frdn 2008 betitlad Styra och
stilla.'8

Medan sistndmnda rapport liksom Reichel saledes undersoker forhéllandet
mellan svensk forvaltning och EU:s interna forvaltning samt hur de béada
modellerna kan péaverka varandra, sa dr Forvaltningslagsutredningen en
bra utgdngspunkt for att rent juridiskt granska fragan lite ndrmare, oavsett
om utredningens forslag till en ny forvaltningslag kommer att genomforas
eller inte (vilket i dagsldget ar tdmligen oklart). Utredningens forslag utgér
frén vad som i dess betidnkande kallas principen om nationell processuell

autonomi®’’, eller med andra ord att medlemsstaternas interna konstitutionella

216 Den terminologiska fragan om en stérkt stéllning for domstolarna rétteligen bor beskrivas
som uttryck for ett slags maktdelning i traditionell mening eller snarare kan beskrivas
som uttryck for ett réttsstatsperspektiv dr intressant men ska inte berdras har. Dock &r det
uppenbart att domstolarnas stérkta stidllning inte bara kan garanteras av grundlagsreformen,
utan kan kréva ytterligare atgarder for att vdrnas; se narmare Nergelius, Stirkta men inte
starka — Om svenska domstolars svaga konstitutionella stéllning, Stockholm 2011.

217 God forvaltning i EU och i Sverige, Stockholm 2006 respektive Ansvarsutkriavande — svensk
forvaltning i EU, Stockholm 2010.

218 Se SOU 2008:118, Styra och stélla — forslag till en effektivare statsforvaltning, pa s. 80 ff.

29 Se SOU 2010:29 s. 64 ff.
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ordning och fordelning av ansvarsomraden mellan olika myndigheter eller
mellan myndigheter och regering 4r en sak for respektive medlemsstat
att sjilv reglera.?® Som Reichel triffande uttryckt saken innebdr detta
att varje medlemsstat sjdlv organiserar sin forvaltning s& att det dar finns
behoriga myndigheter som kan utféra de uppgifter EU beslutat om och alagt
dem, samtidigt som dessa myndigheter dr ansvariga infor sina respektive
regeringar, vilka i sin tur ansvarar infor EU for att medlemsstaten fullgér
sina EU-rittsliga forpliktelser, inte minst i ljuset av den viktiga lojalitets- och
solidaritetsprincip som numera aterfinns i art. 4 st. 3 i EU-fordraget med
foljande lydelse:

Enligt principen om lojalt samarbete ska unionen och medlemsstaterna
respektera och bistd varandra nér de fullgér de uppgifter som foljer av
fordragen.

Medlemsstaterna ska vidta alla lampliga atgérder, bade allminna och
sarskilda, for att sdkerstélla att de skyldigheter fullgérs som foljer av
fordragen eller av unionens institutioners akter.

Medlemsstaterna ska hjilpa unionen att fullgéra sina uppgifter®!,

och de ska avstd fran varje atgird som kan dventyra fullgérandet av

unionens mal.
Medlemsstaterna har saledes klart definierade skyldigheter i forhallande till
EU savitt giller lojal medverkan vid fullféljandet av EU:s mél, medan EU
inte bryr sig om hur medlemsstaterna organiserar de interna administrativa
och konstitutionella strukturer som krivs for att na detta mal. En motsvarande
princip géller for dvrigt ocksa i férhallande till medlemsldandernas domstolar,
dér det enda som egentligen kravs fran EU:s sida ar att dessa tillhandahéller
s.k. effektiva rdttsmedel for att sikerstilla EU-rittens genomslagskraft.
Detta framgick for svensk del bl.a. av det s.k. Unibetmalet, dir HD begérde
forhandsbesked fran EU-domstolen trots att detta inte framstod som direkt
nodvindigt.>*

20 Reichel talar hédr (se Ansvarsutkrdvande..) s. 20 ff i stdllet om medlemsstaternas
institutionella autonomi, men nagon skillnad i sak torde inte foreligga mellan de tva
begreppen.

2! Detta ar den officiella svenska dversittningen. Mer korrekt svenska vore dock att fullgora
dess uppgifter”.

22 Unibet-malet, C-432/05, ECR 2007 I's. 2271.
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Det far betraktas som uppseendevickande inte minst mot bakgrund av
tidigare restriktiva praxis pa omradet att HD i november 2005 vénde sig till
EU-domstolen med en begéran om att fa provat om avsaknaden av mojlighet
till abstrakt normprovning i svensk ritt strider mot EU-rdtten. Existensen av
ett “effektivt rattsmedel”, tycks 1 hog grad ha varit for handen hir, eftersom
frigan om svensk ritts forenlighet med EU-ritten kunde provas béde i
pagédende brottmél och forvaltningsmal om speltillstind, sdvil som i det
skadestdndsmal mot staten fran vilket frigan nu kom att lyftas ut*>.

Ritten till god forvaltning har numera skrivits in i EU:s rittighetsstadga, art.
41, som ger var och en ritt att fi sina angeldgenheter behandlade opartiskt,
rittvist och inom skilig tid av unionens institutioner, organ och byréer.
Rittigheten innebér enligt st. 2-4 i artikeln bl.a. att var och en har ritt att
bli hord innan en enskild atgird som skulle berdra vederborande vidtas mot
denne, att var och en ska ha tillgang till de akter som berdr honom, med vissa
sekretessforbehall, en permanent motiveringsskyldighet for EU:s foérvaltning,
en ritt till erséttning for skador vallade av EU:s institutioner eller tjinstemén
under deras tjdnsteutdvning samt en rétt att vinda sig till EU:s institutioner pa
vilket som helst av fordragens sprak och sedan fa svar pa4 samma spréak. Detta
innebar naturligtvis att principen om god forvaltning fatt 6kad status inom
EU-ritten, dven om dess konkreta betydelse dnnu dr ndgot oklar.?>

Utgangspunkten vid beddmningen av forhéllandet mellan EU:s institutioner
och svenska myndigheter 4r mot bakgrund av det sagda att de senare tillimpar
reglerna i det svenska nationella forvaltningsforfarandet dven nér de tillimpar
bestimmelser som emanerar fran EU.** Forfarandet &r sé att siga alltid

25 Se mal 0-4474-04 och 752-05, fragor begirda 24 november 2005 i malet C-432/05, Unibet,
samt domen, C-432/05, fran 12 mars 2007; ECR 2007 I p. 2271, som i allt vésentligt
bekriftar detta huvudintryck. Fragorna fran HD har salunda av f6rre EU-domaren och tillika
forre ordforanden i RegR Ragnemalm beddmts som en “svarforstéelig 6vertolkning av den
EG-rittsliga principen om domstolsskydd” (se Mera EG-ritt i Regeringsritten), i Festskrift
till Hans-Heinrich Vogel, Lund 2008 s. 392 f); annorlunda ddremot Bernitz i EG-réttens
krav pa svensk processordning — Reflexioner kring Unibet-malet och nya fordragstexter, i
Festskrift till Lars Heuman, Stockholm 2008 s. 81-88.

224 Regeln har ocksa tillimpats i praxis, bl.a. i mélet T-54/99, max.mobil, ECR 2002 II s.
313. Enligt art. 298 i funktionsfordraget har EU ockséd givits kompetens att anta interna
forvaltningsrattsliga regler, till frimjande just av regeln om god forvaltning i art. 41 i
stadgan.

25 Se bl.a. prop 1994/95:19 s. 529 ff.
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nationellt, vilket tal att upprepas. Detta kan ocksé beskrivas som att EU:s
konstitutionella system i sig inte dr dverordnat utan snarare sidostéllt med
medlemslidndernas.??® Dock ar naturligtvis svenska myndigheter skyldiga att
folja EU-rattens regler och allménna rattsprinciper. Genom Lissabonfordraget
har vidare EU, jdmlikt art. 6 g i funktionsfordraget, fitt en mojlighet att
vidta atgédrder som stdder, samordnar eller kompletterar medlemsldndernas
atgirder inom omradet fér administrativt samarbete.?*’

Allt detta dar vdl gott nog, men viktigare i praktiken &r kanske den
kontinuerliga och foga uppmirksammade integration och interaktion mellan
de tva forvaltningssystemen som pagér i allt hogre hastighet. Nationella
tjiinstemédn tolkar och tillimpar allt oftare EU-regler inom ramen for den
nationella ritten, samtidigt som de ofta deltar som nationella representanter
inom EU:s lagstiftningsprocess, sdrskilt vid fran rddet och parlamentet
delegerad lagstiftning, inom ramen for den s.k. kommittologin.**® Det &r bl.a.
denna delvis nya situation och de spanningsforhédllanden den kan ge upphov
till som pé senare ar statt i fokus for flera rittsliga och statsvetenskapliga
undersokningar.

Av dessa undersokningar dr kanske den genomgéng som gjordes av den
s.k. 2006 ars forvaltningskommitté (Styra och stélla) av sérskilt intresse.??
Kommittén utgick frén vissa tidigare konstaterade brister bland svenska
myndigheter, vilka ansdgs hindra Sverige frdn att fullt ut tillvarata
medlemskapets mojligheter, fraimst att kunskaperna om EU och dess regler
generellt behdver forbattras, att regeringen ibland kan behéva okat stod fran
myndigheter for att nd framgéng i forhandlingar samt att de senare borde bli
mer och tidigare aktiva i olika europeiska sammanhang eller ’natverk” for att
bittre ta till vara svenska intressen. Fragan &r ju dock i vilken utstrickning
de problem som salunda konstaterats och dérfor behdver atgiardas egentligen

26 Se dven Reichel, Lojalitet, legalitet och legitimitet — nya utmaningar i EU:s integrerade
forvaltning, ERT 2009 s. 607-14.

27 Enligt artikel 197 i samma fordrag &r medlemsstaternas faktiska genomforande av EU-
ritten en frdga av gemensamt intresse for EU Vidare marks att EU enligt art. 298 alltsa
givits kompetens att anta interna forvaltningsrittsliga regler, till frimjande av regeln om god
forvaltning i art. 41 i réttighetsstadgan.

28 Se narmare om denna Carl Fredrik Bergstrom, Comitology — Delegation of Powers in the
European Union and the Committee System, Oxford 2005.

29 Se SOU 2008:118, sérskilt s. 80 ff.

90



beror pd den sidrpriglade svenska forvaltningsmodellen som sédan, eller
hur mycket som &r rena inkorningsproblem eller barnsjukdomar, i den man
man kan tala om sddana efter dé snart och nu drygt femton ars medlemskap.
Flera av de ndmnda problemen forefaller nog snarast hora till den sistndmnda
kategorin.

Bland de svérigheter som dock anses folja av den svenska modellen som
sddan hdnvisar kommittén till att EU-drenden i allménhet inte ses som
regeringsirenden, varfor beslut i sdidana drenden inte fattas av regeringen som
kollektiv. Ofta &r det darfor svart att veta nir de formella besluten i EU-fragor
fattas, eftersom de ingér i en storre lagstiftningsprocess pd EU-niva. De
forhéllandevis sma departementen beddms vidare liksom myndigheterna ha
svartatt fi resurserna att ricka till for att ta tidiga initiativi EU:s beslutsprocess,
vilket Sverige generellt anses vara daligt pa. I stillet blir ofta departementen
och didrmed regeringskansliet uppbundet av det l16pande arbetet. Forsok
att atgdrda detta leder ofta till att departementen griper in i en myndighets
organisation genom att anlita dess personalresurser och kompetens, vanligtvis
utan foregdende regeringsbeslut. Detta utsitter stundtals myndigheterna for
stora pafrestningar, samtidigt som det &r uppenbart att sakkompetensen i
enskilda EU-fragor oftast finns utanfor regeringskansliet.?*

Formellt sett kan regeringen inte instruera en enskild tjinsteman, utan endast
ge direktiv till en myndighet (jfr RF 12:2). I praktiken 1&dmnas dock ofta under
denna process instruktioner som styr enskildas agerande. Kommittén foreslog
darfor att de tjinstemén som foretrader regeringen i EU-sammanhang borde
ha ett forordnande som visar detta, vilket ockséa skulle innebéra att de inte
skulle kunna sdgas vara i en simre position an foretradare for regeringskansliet
eller representanter fran andra medlemsstater.?! Avsaknaden av tydliga
sddana forordnanden ar ett av huvudproblemen med nuvarande ordning, bl.a.
eftersom den leder till otydliga ansvarsforhéllanden och ddrmed forsvarar det
ansvarsutkravande som Reichel behandlar. For att rdda bot pa detta behover
enligt kommittén dven forhéallandet i EU-arbetet mellan Regeringskansliet
och dvriga myndigheter klargdras. Den nuvarande ordningen, dir delar av

30 Tbid s. 83 ff. - Daremot avfardar kommittén den ofta framforda bilden att tidsbrist inom EU-
lagstiftningsprocessen generellt sett ar ett stort problem, eftersom denna process som bekant
ofta kan vara tidsméssigt mycket utdragen; se s. 100 f.

31 Tbid s. 86.
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myndigheterna i praktiken fors dver till Regeringskansliet och gors till en
informell del av departementen, ”som fran fall till fall lanar in personal, i
allminhet utan gemensam planering, formella forordnanden eller tydligt
samrad”??, dr knappast 6nskvérd.

En ny reglering borde darfor enligt kommittén bl.a. innebéra att EU-arbetet
inte ska ses pd annat sdtt dn andra drenden som hanteras av regeringen. EU-
fragor som kriver stdllningstaganden av statsrad bor behandlas som vanliga
regeringsdrenden. Genom en lag borde det vidare klargoras i vilken ordning
och utstrackning som regeringen kan delegera uppgiften att foretrdda landet.
I instruktionen for Regeringskansliet (1996:1515) borde vidare inga flera
praktiska tillimpningsregler for det EU-arbete som dér sker. Genom sadana
andringar skulle ocksa dppenheten och insynen i processen 6ka.?**

Bland det verkligt vardefulla med dessa hir nagot hastigt sammanfattade men
annu inte genomforda och otillrackligt diskuterade forslag finns enligt min
mening att de bor kunna leda till nimnda forbattringar utan att i grunden
fordndra den sirpriaglade och pd manga sétt mycket vérdefulla svenska
forvaltningsmodellen, vilken internationellt sett torde vara om inte fullkomligt
unik sa dock mycket ovanlig genom den sjilvstindighet fran politiska och
andra patryckningar i det dagliga beslutsfattandet som den faktiskt ger de
enskilda myndigheterna. Fordndringarna skulle ocksd — och enligt min
mening betydligt effektivare dn en total demontering av den traditionella
svenska modellen genom en tétare knytning av myndigheterna till regeringen
— underlétta for Sverige, dvs. bade for regeringen och i forekommande fall
myndigheterna, att inom EU-arbetet agera aktivt, med egna initiativ, i stéillet
for som hittills fraimst reaktivt, som svar pé initiativ fran kommissionen
eller andra medlemsstater. Man kan darfor onska att flertalet av de ndimnda
forslagen kan komma att genomf6ras inom en inte alltfor avlagsen framtid.
De framstar helt enkelt som de hittills mest genomténkta vilka lagts fram
inom detta omrade och de forenar nytinkande och framéatblick med respekt
for och onskan att bevara virdefulla rittstraditioner.

232 Ibid, se dvens. 92 f.
23 Ibid s. 87 ff.
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