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FORORD

Under 1990-talet uppkom en méngd kriser pa livsmedelsomréadet i Europa,
bland annat galna ko-sjukan. Detta fick till f6ljd att EU:s livsmedelspolitik
genomgick en genomgripande dversyn. Livsmedelspolitiken hade dessfor-
innan varit fragmenterad och oprioriterad. Oversynen ledde till att livs-
medelssdkerhet och konsumentskydd blev mal i sig och att en ny kommito-
logikommitté for livsmedelsfragor sattes upp. Dartill inrdttades en ny EU-
myndighet for livsmedelssdkerhet. Dessa EU-organ samverkar i stor
utstrickning med de behoriga livsmedelsmyndigheterna i medlemsstaterna.

Den svenska forvaltningsmodellen utmérker sig genom att ha stora, resurs-
starka och 1 viss man sjdlvstindiga férvaltningsmyndigheter samt ett for-
hallandevis litet regeringskansli. Allt sedan Sveriges intrdde i EU har det
diskuterats om denna forvaltningsmodell dr &ndamaélsenligt utformad for
Sveriges deltagande i EU. I denna rapport underséks hur den nya administ-
rativa organisationen inom EU:s livsmedelspolitik paverkar svenska akto-
rers handlingsutrymme vid antagande och genomforande av EU:s politik
inom livsmedelsomradet.

Rapporten belyser fragestillningar knutna till regeringens styrning av Livs-
medelsverket ndr verket agerar pa europeisk nivd. Har regeringen tillrick-
liga instrument for att utéva kontroll av myndighetens verksamhet? Gar
myndighetens aktiviteter dver till att paverka inriktningen pa politiken?

Sieps ser som en av sina frimsta uppgifter att fungera som en link mellan
den akademiska virlden och beslutsfattare. Férhoppningsvis kommer denna
rapport att bidra till detta samt rent allmént leda till dkat intresse for fragor
relaterade till den europeiska integrationen och Sveriges medlemskap i EU.

Anna Michalski
Tf. kanslichef
Sieps



OM FORFATTAREN

Jane Reichel ir juris doktor och verksam som ldrare och forskare vid juri-
diska institutionen, Stockholms universitet. Hennes forskning behandlar
europeiseringen av den svenska forvaltningen och forvaltningsritten. For
ndrvarande medverkar hon i ett forskningsprojekt rérande den svenska for-
valtningsmodellen i EU, dédr hon undersdker olika modeller fér ansvars-
utkrdvande for nationella forvaltningsmyndigheter som agerar inom EU.
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SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER

I denna rapport studeras hur styrningen och kontrollen av den svenska livs-
medelspolitiken har paverkats av den utveckling som varit inom EU under
det senaste decenniet. Efter de kriser som var inom livsmedelssektorn
under 1990-talet, med bl.a. galna kosjukan och utbrott av mul- och klov-
sjukan, har EU antagit en ny livsmedelslagstiftning och inrdttat en ny
administrativ organisation. En ny EU-myndighet, European Food Safety
Authority (EFSA) startade sin verksamhet i Parma, Italien, &4r 2001. Ar
1997 utlokaliserades en enhet inom kommissionen, Food and Veterinary
Office (FVO), till Grange, Irland, varifran bedrivs tillsyn och kontroll &ver
livsmedelslagstiftningen i medlemsstaterna.

Den traditionella utgdngspunkten vid antagande och implementering av
EU-lagstiftning ar att EU antar reglerna och medlemsstaterna implemente-
rar dem, samt att respektive led handhas inom ramen for respektive rétts-
ordnings konstitutionella system. Enligt doktrinen om medlemsstaternas
institutionella autonomi ar den interna fordelningen av ansvarsomraden
inom staten en fraga som medlemsstaterna har att besluta om sjélvstiandigt
frén EU. Det dr upp till varje medlemsstat att organisera sin forvaltning sa
att det finns behdriga forvaltningsmyndigheter som kan utfora de uppgifter
som EU beslutat om, men de nationella forvaltningsmyndigheterna ansva-
rar enbart infor sina respektive regeringar, som i sin tur svarar infér EU.

Under senare ar har det blivit allt mer vanligt att nationella forvaltnings-
myndigheter samarbetar direkt med organ inom EU, inom samtliga faser
inom ett politikomrdde. De nationella forvaltningarna dr numera delaktiga i
EU-samarbetet vid framtagandet av nya regler, vid implementering av
reglerna pé nationell niva, samt vid tillimpning av reglerna i enskilda fall.
Inom ett sektorsomrade samarbetar séledes nationella forvaltningsmyndig-
heter med varandra och med EU-organ pa olika nivaer. Denna utveckling
har lett till vad som kan betecknas som en integrerad férvaltningsorganisa-
tion, dar forvaltningsmyndigheter fran medlemsstaterna sammanlénkas
med varandra och med myndigheter och organ fran EU.

I denna rapport studeras hur den integrerade forvaltningsorganisationen
fungerar inom livsmedelsomradet. I Sverige dr Livsmedelsverket den cen-
trala forvaltningsmyndigheten for livsmedelsfragor. Verkets huvudsakliga
uppgifter bestar i att utarbeta regler inom livsmedelsomréadet och att utéva
tillsyn och kontroll 6ver livsmedelsmarknaden i Sverige. I dag &r i det nir-
maste all livsmedelslagstiftning i Sverige harmoniserad av EU och Livsme-
delsverket samarbetar ndra med EU-organ pa skilda nivaer for att fullgéra
sina uppgifter. Livsmedelsverket dr kontaktmyndighet till EFSA och deltar



i dess arbete i flera olika funktioner. Livsmedelsverket samverkar dven
med FVO vid tillsynen av tillimpningen av regelverket i Sverige. Dérut-
over deltar Livsmedelsverket i den kommitologikommitté som bistar kom-
missionen vid framtagande av genomférandelagstiftning pa omradet, den
Standiga kommittén for livsmedelskedjan och djurhélsa.

De nationella forvaltningsmyndigheternas delaktighet pa den europeiska
arenan kan bidra till att forbéttra och effektivisera EU-samarbetet pa flera
sdtt, sdsom att hoja kvaliteten pa beslutsunderlaget inom lagstiftningspro-
cessen och effektivisera genomférandet av den beslutade EU-politiken i
medlemsstaterna. Aven om de nationella forvaltningsmyndigheterna befin-
ner sig utanfor EU:s kontroll, 4r EU beroende av dem for att kunna
genomfora den beslutade EU-politiken i medlemsstaterna. Samtidigt stéller
de nationella forvaltningsmyndigheternas deltagande i EU en rad fragor.
De nationella forvaltningsmyndigheterna lyder under sina respektive rege-
ringar och kan enbart stillas till ansvar inom ramen for de nationella kon-
stitutionella systemen. Om den nya europeiska forvaltningen utgérs av en
integrerad version av EU:s och de 27 medlemsstaternas forvaltningar, vem
kan styra 6ver den? Vem kontrollerar att genomforandet av de antagna
reglerna sker korrekt och effektivt?

Sverige har en forvaltningsmodell som skiljer sig fran de flesta andra med-
lemsstater i EU. Den svenska modellen kdnnetecknas av en dualism, en
organisatorisk och ansvarsmissig uppdelning mellan regeringen och for-
valtningsmyndigheterna. Forvaltningsmyndigheterna har i regeringsformen
garanterats ett visst matt av sjélvstdndighet och varje form av ministerstyre
ar forbjudet (RF 7:3 och 11:6). Vidare &r av tradition Regeringskansliet
forhallandevis litet, medan de centrala forvaltningsmyndigheterna &r stora
och resursstarka.

Nir fragan géller att representera Sverige i EU géller dock delvis andra
regler. Uppgiften att foretrdda Sverige internationellt ankommer i forsta
hand pa regeringen (RF 10:1), men regeringen kan dven uppdra at en for-
valtningsmyndighet att agera & Sveriges végnar. Nér en forvaltningsmyn-
dighet agerar infér EU representerar den regeringen. De begrénsningar
som regeringsformen stéller upp for regeringen att styra myndigheterna ar
dé i allménhet inte tilldmpliga. Istdllet skall det ansvariga departementet
leda Sveriges EU-arbete dven i de fall staten representeras av en forvalt-
ningsmyndighet, vilket gérs genom att myndigheten ges en instruktion
infor uppdraget och en skyldighet att rapportera till departementet i efter-
hand. Till skillnad fran vad som géller inom Sverige kan saledes regeringen
och de enskilda departementen instruera forvaltningsmyndigheterna direkt.
Denna rollfoérdelning var vid Sveriges intrdde i EU nagot ovan for de



inblandade parterna, men numera uppger tjanstemin vid saval Jordbruks-
departementet som Livsmedelsverket att samarbetet fungerar val.

Den svenska forvaltningsmodellen i sig synes inte utgdra ett hinder for
regeringen att utdva styrning. Likvél medfor Livsmedelsverkets deltagande
pa den europeiska arenan att styrningen och kontrollen av verkets verk-
samhet forsvaras. Livsmedelsverket har inte lingre enbart till uppgift att
verkstdlla den svenska riksdagens och regeringens beslutade politik, utan
dven EU:s. Genom lojalitetsprincipen och doktrinen om direkt effekt och
foretrdde kan EU stdlla krav pa Livsmedelsveket att agera som en nationell
EU-myndighet. Utredningen visar att Livsmedelsverkets starka stdllning
och nira samarbete med policyskapande organ inom EU medfor att rege-
ringen blir beroende av information fran verket for att kunna utéva styr-
ning av livsmedelssektorn. I realiteten kan regeringen darfor sakna forut-
séttningar att styra Livsmedelsverket effektivt. D& Livsmedelsverket likvil
agerar pa uppdrag av regeringen kommer den tydliga ansvarsuppdelning
som annars kdnnetecknar den svenska forvaltningsmodellen att forsvagas.

I den svenska konstitutionella traditionen utgér den parlamentariska kon-
trollen, riksdagens kontroll 6ver regeringen, den mest centrala bestands-
delen av kontrollmakten. Riksdagen har inte mdjlighet att granska forvalt-
ningen direkt, utan enbart regeringens styrning av den. Nir regeringen
agerar inom den internationella arenan har riksdagen generellt svérare att
utdva sin kontroll. Ju stérre del av den svenska livsmedelspolitiken som
bedrivs inom ramen for den integrerade europeiska forvaltningen, dér
Sverige foretrdds av Livsmedelsverket, desto svarare far riksdagen att
utdva kontroll.

Aven vad giller forutsittningen att granska huruvida Livsmedelsverket
uppnér malen med den beslutade politiken dr forutséttningarna samre. I
Sverige spelar forarbeten en framtrddande roll som underlag for att fast-
stélla 4ndamalet med lagstiftningen. Néar det géller tillimpningen av EU-
rittsliga skall de istéllet tilldmpas strikt utifran EU-réttsliga krav.

Riksdagen, liksom Riksrevisionen, JO och JK, befinner sig & andra sidan
langt ifrdn de beslutsprocesser som ligger till grund for livsmedelspolitiken
och har simre forutsittningar att kontrollera att verket uppfyller de mal
som EU-lagstiftaren uppstillt.

Studiens slutsatser &r att utvecklingen av en ny administrativ organisation
inom EU:s livsmedelspolitik har medfort att Livsmedelsverket kan agera
pa en europeisk arena, dir regeringen och riksdagen har svérare att utdva
styrning och kontroll. Inom EU-rétten har ritten till domstolsprévning en
central betydelse, inte minst darfor att EG-fordraget tillhandahaller en



mekanism for samarbete mellan nationella domstolar och EG-domstolen
genom mdojligheten att begira forhandsbesked. I brist pa andra former for
effektiv kontroll av den integrerade livsmedelsforvaltningen kommer darfor
domstolskontrollen att bli &n mer betydelsefull.

10



1 INLEDNING

Sedan 1990-talets kriser inom livsmedelssektorn, da galna kosjukan spred
oro och misstro bland Europas konsumenter, har EU:s livsmedelspolitik
genomgatt en grundldggande fordndring. En ny livsmedelslagstiftning har
antagits och en ny administrativ organisation har inréttats. I denna rapport
g0rs en systemanalys av svenska offentliga aktorers medverkan i organisa-
tionen for lagstiftning och implementering av regelverken. Syftet dr att
utrona hur utvecklingen har paverkat de svenska aktérernas handlings-
utrymme pa omradet.

Utredningen gors mot bakgrund av denna allmidnna utveckling inom EU,
dér de nationella forvaltningarna i allt hdgre grad samarbetar direkt med
EU:s institutioner och myndigheter vid framtagande av ny lagstiftning,
implementering och tillimpning av lagstiftningen. Denna utveckling har
medfort vissa forskjutningar av rollerna mellan EU och medlemsstaterna.
EU é&r i grunden en internationell organisation med rétterna i folkrétten.
Samarbetet dr organiserat i ett tvanivasystem, med en gemensam europeisk
del och en nationell del bestdende av de 27 medlemsstaterna. Sasom huvud-
regeln inom folkrétten dr representeras medlemsstaterna i den gemen-
samma europeiska delen i férsta hand av sina respektive regeringar. Bade
vid framtagande av ny lagstiftning genom de nationella regeringsmedlem-
marnas delaktighet 1 rddet och vid ansvarsutkrdvande fran EU:s sida &r det
regeringen som svarar infér EU for vad de offentliga organen inom med-
lemsstaten har gjort.

Under senare ar har forvaltningsmyndigheters medverkan i EU-samarbetet
blivit allt mer framtrddande. I EU har en lang rad fristdiende myndig-
heter inrittats inom skilda politikomraden. Aven nationella férvaltnings-
myndigheter deltar i de europeiska organens verksamhet genom att agera i
arbetsgrupper, bidra med beslutsunderlag och fullgéra andra uppgifter & de
europeiska organens vignar. | vissa fall kan de nationella myndigheterna fa
denna verksambhet finansierad av EU. Denna utveckling mot en gemensam
forvaltningsstruktur, en integrerad férvaltning, har inte medfort nagra
egentliga fordndringar vad giller styrningen och kontrollen av de nationella
forvaltningsmyndigheterna. Utgangspunkten dr fortfarande att de nationella
forvaltningsmyndigheterna lyder under sina respektive regeringar och kon-
trolleras av de nationella parlamenten och andra nationella kontrollorgan. 1
rapporten kartliggs hur aktorer inom livsmedelssektorn i Sverige samver-
kar med organ inom EU. De svenska aktdrerna som granskas &r i forsta
hand det svenska centrala forvaltningsmyndigheten for livsmedelsfragor,
Livsmedelsverket, samt Regeringskansliet och dess ansvariga departement,
Jordbruksdepartementet.
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Tjanstemén fran Jordbruksdepartementet och Livsmedelsverket samverkar
med EU-organ pa flera olika sitt. Ar 2001 inrittades den europeiska livs-
medelsmyndigheten, EFSA (European Food Safety Authority). EFSA har
huvudsakligen tva uppgifter: att gora riskbedomningar samt att formedla
snabb och sédker information om livsmedel. Vid fullgdrandet av dessa upp-
gifter samarbetar EFSA ndra med de nationella livsmedelsmyndigheterna.
Didremot vidtar inte EFSA sjélv ndgra atgirder och skdoter inte heller sjilv
overvakningen av livsmedelsmarknaden. Lagstiftning antas av EU:s ordi-
narie lagstiftande organ, radet och Europaparlamentet, samt genomforande-
lagstiftning av kommissionen. Nar kommissionen antar saddan lagstiftning
bistds den av en kommitologikommitté, Stindiga kommittén for livs-
medelskedjan och djurhidlsa, dir medlemsstaterna finns representerade.
Tillsynen av regelverket skots i forsta hand av medlemsstaterna. Inom
kommissionen har dock dven inrattats ett sdrskilt organ, Food and Veterinary
Office, FVO, med placering i Grange, Irland, som har till uppgift att ver-
vaka tillimpningen av regelverket i medlemsstaterna.

Utredningen syftar till att undersdka hur forvaltningens dkade internatio-
nella engagemang passar in i det svenska konstitutionella systemet for
styrning och kontroll av forvaltningen. Innebér Livsmedelsverkets samar-
bete med EU-organ samt med forvaltningsmyndigheter fran andra med-
lemsstater att verket agerar i ett sammanhang som befinner sig utanfor den
svenska riksdagens och regeringens mdjligheter till paverkan? Utredningen
bygger i forsta hand pé en analys av rattsliga kéllor, sdsom lagstiftning,
rittspraxis, allménna réttsprinciper och doktrin. Darutéver har intervjuer
gjorts med tjanstemén vid Jordbruksdepartementet och Livsmedelsverket.

Rapporten har lagts upp enligt féljande. I avsnitt 2 ges en bakgrund till de
nationella forvaltningsmyndigheternas roll inom EU idag och vilka ritts-
liga krav som EU-rétten uppstiller. I avsnitt 3 redogdrs for den svenska
forvaltningsmodellen och hur den fungerar i samarbetet inom EU. I avsnitt
4 ges en beskrivning av utvecklingen inom EU:s livsmedelspolitik och de
EU-organ som &ar verksamma inom omrédet. I avsnitt 5 behandlas Livsme-
delsverket och dess samarbete med EU-organen inom livsmedelssektorn,
liksom rollférdelningen mellan verket och Jordbruksdepartementet. I
avsnitt 6 analyseras vad Livsmedelsverkets agerande inom EU har for kon-
sekvenser for styrning och kontroll av den svenska livsmedelspolitiken. I
det sista avsnittet, 7, sammanfattas slutsatserna for undersékningen.
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2 ANTAGANDE OCH IMPLEMENTERING
AV EU-LAGSTIFTNING - DE NATIONELLA
MYNDIGHETERNAS ROLL

Den traditionella utgangspunkten vid antagande och implementering av
EU-lagstiftning ar att EU antar och medlemsstaterna implementerar, och
att respektive led huvudsakligen handhas inom ramen for respektive ritts-
ordnings konstitutionella system. Uppdelningen kan beskrivas sa att det &r
EU som bestimmer reglerna och medlemsstaterna som genomf{or dem. I
bada leden &r det i forsta hand regeringen som foretrdder medlemsstaten,
vid antagande av nya rittsakter genom regeringsmedlemmarnas deltagande
i radet och vid implementering genom att det dr regeringen som i forhal-
lande till EU ansvarar for att statens atagande enligt fordragen foljs. Hur
medlemsstaten viljer att organisera sitt genomfoérande internt ar i forsta
hand en fraga for medlemsstaterna att 16sa sjilvstiandigt fran EU. Med-
lemsstaterna har vad som brukar betecknas institutionell autonomi.'

Denna rollférdelning mellan EU och medlemsstaterna héller i viss mén pa
att luckras upp. Nya konstellationer inom forvaltningen pa EU-niva och
nationell niva har under senare tid kommit att bli allt mer delaktiga i savil
antagande av ny lagstiftning som vid dess implementering. I detta avsnitt
redogors for vilken roll de nationella forvaltningsmyndigheterna har i detta
samarbete, liksom vilka rittsliga krav som EU kan stélla.

2.1 De nationella forvalthingsmyndigheternas roll
i EU:s lagstiftningsprocess

Nér EU antar ny lagstiftning sker det utifrdn de processer som fastlagts i
de grundldggande fordragen. Utgangspunkten dr att kommissionen lagger
ett forslag till de lagstiftande organen, rddet och Europaparlamentet, var-
efter dessa antar eller forkastar forslaget utifran de spelregler som giller
det aktuella lagstiftningsdrendet.> Medlemsstaterna deltar i lagstiftningspro-
cessen genom de nationella representanter som finns i de olika EU-orga-
nen, frimst genom de nationella regeringarnas representation i radet. Radet
och parlamentet kan dven delegera kompetens till kommission att anta
genomforandelagstiftning, varvid kommissionen samarbetar med sa kallade

' Se Reichel, Jane, Svenska myndigheter som EU-myndigheter, JT:s jubileumshéafte 2007,
s. 103-112, s. 105 f.

? Se narmare Bernitz, UIf & Kjellgren, Anders, Europardittens grunder, 3 uppl., Norstedts
juridik, Stockholm, 2007, s. 41 ff och Tallberg, Jonas, EU:s politiska system, 2 uppl.,
Studentlitteratur, Lund, 2004, s. 44.
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kommitologikommittéer bestdende av representanter fran medlemsstaterna.’
De nationella representanternas agerande som EU-lagstiftare skall bedémas
och provas uteslutande utifran EU-fordragens regler och inte de nationella
konstitutionella systemen. Enligt EG-domstolens tolkning i Internationale
Handelsgesellschaft utgér EU en egen sjilvstindig rattsordning, vars regler
enbart kan provas utifran dess egna forutsittningar, utifrdn de processer
som lagts fast i fordragen.* Nationella parlament kan forvisso inom ramen
for den nationella ordningen hélla sina representanter ansvariga for att de
inte foljer de instruktioner som parlamenten anvisat, men detta kan inte
paverka giltigheten av den antagna rittsakten.’

De nationella forvaltningsmyndigheterna har dock kommit att spela en allt-
mer framtrddande roll inom EU:s lagstiftningsprocess. Under savil radet
och kommissionen finns en méngd arbetsgrupper och kommittéer av skilda
slag diar medlemsstaterna finns representerade, inte sdllan genom sina for-
valtningsmyndigheter.® En av de mer utvecklade formerna av kommitté-
visenden finns inom de ovan nimnda kommitologikomittéerna, dar med-
lemsstaternas representanter ofta hdmtas fran forvaltningsmyndigheterna.
Andelen rittsakter som antas av kommissionen i form av genomforande-
lagstiftning har 6kat allt sedan 1980-talet, varmed dven de nationella for-
valtningsmyndigheternas deltagande i EU:s lagstiftningsprocess okat.’

EU:s egen forvaltningsorganisation har expanderat kraftigt under senare ar
genom inréttandet av en lang rad fristdende EU-myndigheter. For nérvarande
finns 29 stycken.® EU-myndigheterna har tillkommit for att avlasta kom-
missionen som fétt en 6kad arbetsbelastning till foljd av EU:s ataganden
har utdkats till nya omraden samt att unionen i sig vuxit genom att nya
medlemsstater anslutits. De fristdiende EU-myndigheternas roller varierar

* Se artikel 202 i EG-fordraget och radets beslut 1999/468/EG av den 28 juni 1999 om de
forfaranden som skall tillimpas vid utévandet av kommissionens genomforandebefogenheter
och Bergstrom, Carl Fredrik, Comitology: delegation of powers in the European Union and
the committee system, Oxford University Press, Oxford, 2005, s. 5 och s. 265 ff.

* Se mal 11/70 Internationale Handelsgesellschaft mot Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide
und Futtermittel REG 1970, s. 1125, svensk specialutgava I, s. 503.

* Se Warnling-Nerep, Wiweka, Lagerqvist Veloz Roca, Annika & Reichel, Jane, Statsrttens
grunder, 2 uppl., Norstedts juridik, Stockholm, 2007, s. 158.

¢ Se Hofmann, Herwig C.H. & Tiirk, Alexander, The Development of Integrated
Administration in the EU and its Consequences, European Law Journal 13 (2), 253-271,

s. 255.

7 Se Bergstrom, Carl Fredrik, Kommittologi — néira samarbete mellan kommissionen och den
nationella forvaltningen, Bernitz, Ulf, Gustavsson, Sverker & Oxelheim, Lars (red),
Europaperspektiv — konkurrens pa tre nivaer, Santérus forlag, Stockholm, 2002,

s. 161 ff och 175.

# Se meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet och radet EU:s tillsyns-

myndigheter — mot en gemensam ansats, KOM(2008) 135, s. 5.
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betydligt sinsemellan. Flera av dem har till uppgift att skapa nitverk mel-
lan medlemsstaternas forvaltningar, eller att underlétta implementeringen
av EU-ritten inom omraden som ligger under EU:s och medlemsstaternas
gemensamma ansvar (s kallad delad forvaltning, se avsnitt 2.2).” Verksam-
heten kan hirigenom bidra till att skapa en link mellan medlemsstatens
forvaltningar och EU inom sitt sektorsomrade. Aven om EU-myndigheterna
inte har ansetts kunna tilldelas en egen normgivningskompetens,® kan
myndigheterna dnda spela en viktig roll i lagstiftningsprocessen genom att
ta fram underlag till ny lagstiftning, sésom EFSA gor inom livsmedelsom-
radet (se avsnitt 4.3-4.4). Ytterligare exempel pa nir nationella forvalt-
ningsmyndigheters delaktighet i EU:s lagstiftningsprocess finns inom den
s.k. Lamfalussy-processen inom den finansiella sektorn."

Nationella forvaltningsmyndigheter dr dven delaktiga vid implementeringen
av EU-rétten pé nationell niva. En betydande del av svenska forvaltnings-
myndigheters regleringsarbete bestér i dag av att implementera EU-direktiv
samt att anta foreskrifter som kompletterar EU-forordningar. Likasa har EU
genom sekundarlagstiftningen inom vissa omraden byggt upp en admi-
nistrativ struktur dir de nationella forvaltningsmyndigheterna arbetar néra
EU-institutionerna med att ta fram nationella tillimpningsforeskrifter.'

2.2 De nationella forvaltningsmyndigheternas roll
vid verkstillandet av EU-lagstiftning

EU har inte byggt upp nidgon horisontell organisation for hur EU-rétten
skall verkstillas 1 medlemsstaterna, i den meningen att det i varje med-
lemsstat skulle finnas sarskilda EU-myndigheter som ansvarar for verkstal-
landet av den beslutade EU-politiken. EU har inte heller tilldelats ndgon
kompetens i fordragen att reglerna medlemsstaternas interna forvaltnings-
organisation, dven om det liggande forslaget till nytt férdrag, Lissabon-
fordraget, innebdr att EU kan vidta vissa stodjande atgirder pa omradet."

Verkstillandet av den beslutade EU-politiken kan genomforas pé ett av tre
sdtt, genom EU-organens forsorg (direkt forvaltning), genom medlemssta-

°Seaa.,s. 5.

' Se mal 9/56 Meroni mot hoga myndigheten REG 1958, svensk specialutgava I, s. 21 och
Bergstrom, Carl Fredrik & Rotkirch, Matilda, Decentralized Agencies and the IGC: a
question of Accountability,

Sieps 2003:14.

"' Se Hofmann & Tiirk, The Development of Integrated Administration in the EU and its
Consequences, s. 257.

"> Fragan utreddes i en rapport fran Statskontoret ar 2004, varvid regelverkat inom tele-
kommarknaden, postsektorn, elmarknaden och den civila luftfarten angavs som exempel.
Se Statskontoret 2004:6 Den svenska forvaltningspolitiken i Europa, s. 30.

" Se artikel 5 och 197 i Lissabonfordraget.
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ternas forsorg (indirekt forvaltning), eller gemensamt av bade EU-organ
och medlemsstaterna (delad forvaltning)." Nér genomforandet sker genom
indirekt forvaltning, vilket traditionellt varit den vanligaste formen, skall
medlemsstaterna var for sig verkstilla sin del inom ramen for statens ordi-
narie forvaltningsstruktur. EG-domstolen slog tidigt fast att det dr en fraga
for medlemsstaterna att besluta vilken myndighet inom staten som skall
handha en viss kategori av drenden, och om det skall ske pa statlig, fede-
ral, regional eller kommunal niva."

Det finns & andra sidan ett intresse fran EU:s sida att medlemsstaternas
implementering av den beslutade politiken kan genomforas korrekt, enhet-
ligt och effektivt. Att EU saknar generell kompetens att reglera medlemssta-
ternas forvaltningsorganisationer har inte ansetts innebéra att EU helt skulle
sakna mgjlighet att vidta denna typ av atgédrder. EU kan hirleda kompetens
fran ett annat omrade som ligger inom EU:s centrala befogenhetsomréaden,
sasom den inre marknaden eller den gemensamma jordbrukspolitiken. Om
en viss reglering av medlemsstaternas interna organisation behdvs for att
forverkliga mélet med den inre marknaden respektive jordbrukspolitiken,
har EU ansetts kunna vidta sddana atgirder. Regelverket kan riktas direkt
till medlemsstaternas forvaltningar och tilldela dem konkreta uppgifter, da
forvaltningsmyndigheter kan ha léttare att ta emot instruktioner fran kom-
missionen dn vad de nationella regeringarna har.'® Ofta har de fristdende
EU-myndigheterna tilldelats uppgifter att samverka med de nationella for-
valtningarna vid genomforande av olika implementeringsatgirder.'” Olika
former av delad forvaltning har pa detta sétt blivit allt mer vanligt."

Inom omradet for fri rorlighet har under senare ar antagits en rad réttsakter
som &lagger medlemsstaterna att inrdtta administrativa strukturer for att
underlétta samarbetet mellan medlemsstaterna, samt precisera hur de natio-
nella myndigheterna skall agera.'” Tjanstedirektivet, som medlemsstaterna

' Se dven artikel 53 i rddets forordning (EG, Euratom) nr 1605/2002 av den 25 juni 2002
med budgetforordning for Europeiska gemenskapernas allménna budget.

' Se mal 51- 54/71 International Fruit Company m.fl. mot Produktschap voor groenten en
fruit REG 1971, s. 1107, grund 4.

' Se Egeberg, Morten, The Commission: Balancing Autonomy and Accountability, Egeberg,
Morten (red), Multilevel Union Administration: the Transformation of Executive Politics in
Europe, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2006, s. 45.

"7 Se meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och réddet EU:s tillsyns-
myndigheter — mot en gemensam ansats, KOM(2008) 135, s. 5.

' Se Chiti, Edoardo, The Relationship between National Administrative Law and European
Administrative Law in Administrative Procedures, Ziller, Jaque (red), What's new in
European administraive Law 1057, EUI Working paper Law No. 2005/10, 2005, s. 7.

' Se Reichel, Jane, 4 New Proposal for a Regulation on Mutual Recognition of Goods —
Towards a Harmonized Administrative Order?, Sieps, European Policy Analysis Issue
3-2007.
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skall ha implementerat fére utgdngen av december 2009, innehéller till
exempel en relativt omfattande reglering av vad nationella kontaktpunkter
skall gora for att underlétta for unionsmedborgare som avser att ta sin
ritt till fri rorlighet i ansprak.”® Aven inom konkurrensomradet har byggts
upp en administrativ struktur, dér de nationella myndigheterna deltar i ett
europeiskt ndtverk dér information om pagaende konkurrensdvertradelser
kan delas mellan myndigheterna.” Ytterligare exempel finns inom livs-
medelsomradet, vilket skall studeras ndrmare hér.

2.3 Lojalitetsprincipen och doktrinen om direkt effekt

Det finns, som framgatt ovan, ett visst spanningsforhallande mellan a ena
sidan medlemsstaternas ansprak pa att ha en institutionell autonomi och a
andra sidan EU:s vilja att forsdkra sig om att medlemsstaterna genomfor
den beslutade politiken pa ett enhetligt, korrekt och effektivt sitt. EU ar
beroende av medlemsstaternas forvaltningsorganisation for att genomfora
den beslutade EU-politiken i praktiken. Ett réttsligt verktyg for att kunna
paverka de nationella forvaltningarna agerande finns i den allménna lojali-
tetsprincipen. Enligt artikel 10 i EG-fordraget har medlemsstaterna élagts
en allmén skyldighet att frimja EU:s arbete och att inte hindra det; med-
lemsstaterna skall vidta samtliga atgirder for att sékerstilla att de skyldig-
heter som foljer av fordraget eller av EU-institutionernas atgarder fullgdrs
och avsta fran det som kan dventyra att fordragets mal uppfylls.

Denna allminna skyldighet att agera lojalt har i EG-domstolens praxis
anvints som grund for att dldgga medlemsstaterna en lang rad konkreta
skyldigheter.” Principen har anvénts som grund for att rikta krav pa med-
lemsstater att organisera sin verksamhet sa att statens ataganden enligt for-
dragen kan upprétthallas,” att hindra privata aktorer fran att agera pa ett
sétt som hindrar den fria rorligheten,* att se till att forvaltningsmyndig-
heter agerar aktivt och vidtar sédrskilda utredningséatgarder for att forsékra
sig om att enskildas rétt enligt EU-rétten kan sikras,” liksom att se till att
kommissionens atgdrder pa nationell niva skall kunna fa efterfragad

* Se artikel 28-36 i Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december
2006 om tjdnster pa den inre marknaden.

' Se Widegren, Monica, Ett dr med samarbetet inom det Europeiska konkurrensndtverket,
ECN, ERT 2005, s. 496-503.

2 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. 98 ff.

» Se mal C-157/00 Grekland mot kommissionen REG 2003 s. I-00153, punkt 11.

* Se det franska jordgubbsfallet, mél C-265/95 kommissionen mot Frankrike REG 1997,

s. 1-6959, punkt 66.
» Se mal C-432/03 kommission mot Portugal REG 2005, s. I-9665, grund 47.
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effekt.” Samtliga organ som kan anses tillhdra staten, inklusive regionala
och lokala kommuner &r skyldiga att upprétthélla lojalitetsprincipen, sdsom
domstolar, forvaltningsmyndigheter och heldgda statliga bolag.”

Ett av de mest betydelsefulla tillimpningsomradena for lojalitetsprincipen ar
inom omradet for doktrinen om direkt effekt och foretrdde. Alla organ inom
staten &r skyldiga att se till att de réttsregler som tillimpas vid handldggning
av enskilda drenden &r forenliga med EU-rétten, sédvil de grundliaggande
fordragen som sekundirlagstiftningen. Om en EU-rittslig regel beddms ha
direkt effekt far nationella regler av motstridigt innehall inte tillimpas. Héri
ligger en skyldighet for nationella domstolar och férvaltningsmyndigheter
att virdera den nationella ritten gentemot EU-rétten och lojalt f6lja EU-
lagstiftaren fore den nationella, om den senare inte férmatt anpassa den
nationella ritten pa ett korrekt sitt. Sarskilt for forvaltningsmyndigheter,
som ju star i ett lydnadsforhallande till sin nationella regering med uppdrag
att omsitta den nationella politiken i enskilda fall (se avsnitt 3.1 om svenska
forhallanden), kan denna skyldighet innebéra en lojalitetskonflikt.”® Forvalt-
ningsmyndigheter har till skillnad fran domstolar inte heller mojlighet att
begéra forhandsbesked fran EG-domstolen, vilket inte har ansetts medféra
en begrinsning i skyldigheten att uppréatthalla doktrinen om direkt effekt.”

2.4 Mot en integrerad forvaltningsorganisation

- under vems ansvar?
Som framhaéllits ovan &r de nationella férvaltningarna numera delaktiga i
EU-samarbetet i lagstiftningsprocessens samtliga faser, fran framtagandet
av nya regler, till implementering av reglerna pé nationell niva och vid till-
lampning av reglerna i enskilda fall. I doktrinen har diskuterats hur denna
nya forvaltningsorganisation skall forstds.”* Hoffman och Tiirk har menat

* Se mal 46/87 och 227/88 Hoechst mot kommissionen REG 1989, s. 2859, svensk special-
utgava, s. 133, punkt 33.

7 Se om det funktionella statsbegreppet, Reichel, Jane, God forvaltning i EU och i Sverige,
Jure, Stockholm, 2006, s. 76 f.

* Se Edwardsson, Eva, Konkurrensverket som regeringens eller EU-kommissionens forlingda
arm?, Marcusson, Lena (red), God forvaltning — ideal och praktik, De lege Juridiska
fakulteten i Uppsala arsbok, Iustus 2006. s. 131 och Reichel, Svenska myndigheter som
EU-myndigheter, 108 ff.

* Se mal 103/88 Costanzo mot Milano kommun REG 1989, s. 1839, svensk specialutgava, s.
83, punkt 31 och mal C-198/01 Consorzio Industrie Fiammiferi (CIF) mot Autorita Garante
della Concorrenza e del Mercato REG 2003, s. I-8055, punkt 49.

*Se bl.a. Craig, Paul, EU administrative law Oxford University Press, Oxford, 2006, Harlow,
Carol & Richard Rawlings, Promoting Accountability in Multilevel Governance: A Network
Approach European Law Journal 13 (4), 542-562, Ziller, Jaque (red), What's new in
European administraive Law, EUI Working paper Law No. 2005/10, 2005 och Chiti,
Edoardo Decentralisation and Integration into the Community Administrations: A New
Perspective on European Agencies European Law Journal, July 2004 , s. 402-438.
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att tjinstemdn fran EU och fran medlemsstaterna numera samverkar sa
néra tillsammans inom alla stadier av politiken och inom alla omraden, att
ett relativt homogent organisatoriskt fenomen kan ségas framtridda. Denna
nya forvaltning &r inte i forsta hand ett flernivasystem, ddr en niva &r
hierarkiskt overstdlld den andra, utan ett system av integrerade nivéer.*
Den integrerade forvaltningen dr dock spretig. Den bestar av en europeisk
del och 27 nationella delar, med néstan lika manga forvaltningstraditioner
representerade.”

Det saknas dven gemensamma mekanismer for styrning och kontroll av de
ingdende delarna i den integrerade forvaltningen. Lojalitetsprincipen och
EU:s krav att medlemsstaterna skall verkstélla EU-rdtten effektivt innebér
en grund féor EU och kommissionen att dvervaka hur medlemsstaterna
viljer att organisera genomforandet av EU-rétten pa nationell nivd. Aven
om kommissionens krav i realiteten riktar sig till de nationella forvalt-
ningsmyndigheterna, dr det likval enbart regeringen som har att svara for
vad myndigheterna inom medlemsstaten gor, eller inte gor.”® Detta utgor
den andra sidan av doktrinen om medlemsstaternas institutionella auto-
nomi, det 4r medlemsstaten som sddan som har att ansvara inféra EU for
eventuella brister, inte den felande myndigheten sjdlv. Nar kommissionen
inleder ett fordragsbrottsférfarande gentemot en medlemsstat vinder man
sig till den nationella regeringen, oavsett om det dr en forvaltningsmyndig-
het, en domstol* eller en parlamentarisk férsamling som statt for dver-
tradelsen.” P4 motsvarande sétt svarar staten och regeringen skadestands-
rattsligt enligt Francovich-principen for samtliga skador som orsakats av
offentliga organ, dven saddana organ som regeringen inte har nagra konsti-

' Se Hofmann & Tiirk, The Development of Integrated Administration in the EU and its Con-
sequences, s. 254 ff.

2Se Bell, John, Mechanism for Cross-fertilisation of Administrative Law in Europe, Beatson
& Tridimas (red), New directions in European public law, Hart, Oxford, 1998 och Harlow,
Carol, Voices of difference in a polyphonic community: the case for legal diversity within
the European Union, Harvard Jean Monnet Working paper 03/00, [http://www.jeanmonnet-
program.org/papers/00/000301.html].

» Se Fritz, Maria & Hettne, Jorgen, Sverige infor rdtta. Kontrollen av medlemsstaterna i
Europeiska unionen, Sieps 2006:3, s. 16 och Reichel, Svenska myndigheter som EU-myn-
digheter, s. 106.

** Se vad giller kommissionens motiverade yttrande till den svenska regeringen i anledning av
Hogsta domstolens och Regeringsrittens praxis for forhandsavgoéranden, kommissionens
motiverade yttrande den 13 oktober 2004 riktat till Konungariket Sverige enligt artikel 226 i
Fordraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen till foljd av en 6vertradelse av arti-
kel 234 tredje stycket EG, 2003/2161 C(2004) 3899.

* Se mal 77/69 kommission mot Belgien REG 1970, s. 237, punkt 15.
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tutionella mojligheter att styra.* Forvaltningsmyndigheterna sjdlva har
séledes enbart att svara infor sin nationella regering, inom ramen for det
nationella konstitutionella systemet.

% Se till exempel for en medlemsstats hégsta domstolar, mal C-224/01 Kobler mot Osterrike
REG 2003, s. I-10239. En annan sak &r att medlemsstaten sjélv kan organisera sig si
att en delstat fir svara for fel begdngna inom denna nivd, se mél C-424/97 Haim mot
Kassenzahnarztliche Vereinigung Nordrhein REG 2000, s. 1-5123, punkt 31.
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3 DEN SVENSKA FORVALTNINGSMODELLEN

Grunderna i organisationen av den svenska forvaltningen skiljer sig fran de
flesta 6vriga medlemsstater i EU, Finland undantaget. Medan ministerstyre
ar den vanligaste styrmodellen i 6vriga EU, bygger den svenska forvalt-
ningsmodellen péa en dualism, en organisatorisk och ansvarsmissig uppdel-
ning mellan regeringen och forvaltningsmyndigheterna. I detta avsnitt skall
behandlas hur den svenska forvaltningsmodellen fungerar i métet med den
integrerade europeiska forvaltningen, liksom hur den har bedémts i tidigare
utvérderingar.

3.1 Forhallandet mellan regeringen och forvaltningen
Regeringen och forvaltningen utgor tillsammans den verkstéllande makten,
de organ i samhillsorganisationen som skall omsétta den beslutade politi-
ken i praktiska atgédrder.”” Forvaltningsmyndigheterna dr i denna uppgift
understillda regeringen och stér i ett lydnadsforhéllande till denna (RF
11:6). Utmédrkande for den svenska forvaltningsmodellen &r att forvalt-
ningsmyndigheterna tilldelats ett visst matt av sjalvstindighet nir de full-
g0Or sina uppgifter.®® Forvaltningsmyndigheterna dr skyddade fran inbland-
ning fran regeringen och andra nir det giller myndigheternas tolkning och
tillimpning av lag, liksom vid beslutsfattande gentemot enskild som inne-
bar myndighetsutovande (RF 11:7). Déarutover behdver forvaltningsmyn-
digheterna enbart lyda regeringen som kollektiv (RF 7:3) och inte infor det
statsrad under vars departement myndigheten sorterar. Sverige tillater inte
ministerstyre, till skillnad frdn ménga andra medlemsstater inom EU. 1
stéllet dr regeringen hdnvisad att styra forvaltningen genom lagar och for-
ordningar, myndighetsinstruktioner, regleringsbrev och generellt utformade
direktiv. Regeringen kan dven ge forvaltningsmyndigheterna sarskilda upp-
drag att utfora. I viss mén kan regeringen dven végleda forvaltningsmyn-
digheter genom informella kontakter mellan tjinstemin pa skilda nivéer.”
Vidare kan regeringen styra forvaltningen genom sin utndmningsmakt, dvs.
genom att tillsdtta 1dmpliga personer pa centrala poster.

Genomforandet av regeringens politik kontrolleras genom krav pa éaterrap-
portering och redovisning som vanligen uppstélls i regleringsbreven, lik-
som de arsredovisningar och underlag till budget som forvaltningsmyndig-
heterna lamnar.” Tidigare kunde regeringen paverka tillimpningen genom

7Se Warnling-Nerep, Lagerqvist Veloz Roca & Reichel, Statsrittens grunder, s. 29 f.

* Se Nergelius, Joakim, Svensk statsrdtt, Studentlitteratur, Lund, 2006, s. 239 ff.

*Se SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning, s. 105 ff.
Se dven Reichel, Svenska myndigheter som EU-myndigheter, s. 111.

“Det senare regleras i forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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sin funktion som besvérsinstans, dvs. enskilda beslut kunde dverklagas till
regeringen som didrmed kunde komma med principiellt vigledande avgo-
randen i enskilda fall. Sedan 1980-talet har pagatt ett reformarbete for att
anpassa den svenska domstolsprévningen till europeiska krav och numera
overklagas de flesta forvaltningsbeslut till forvaltningsdomstol.*!

En fordel med denna uppdelning mellan regering och forvaltning &r att det
blir tydligare vem som ansvarar for vad. Eftersom regeringen inte kan
ingripa i enskilda fall, maste lagstiftningen formuleras pa ett klart och tyd-
ligt sdtt for att den 6nskade politiken skall f& genomslag. Det dr regeringen
som dr ytterst ansvarig infor riksdagen for forvaltningens agerande pé ett
overgripande plan, genom att regeringen har en skyldighet att se till att
forvaltningen fungerar pé ett godtagbart sétt. Daremot svarar forvaltnings-
myndigheterna sjdlva for sitt agerande inom det av RF11:7 skyddade
omrédet, vid tolkning och tillimpning av lag och vid fattande av enskilda
beslut som innebar myndighetsutdvning.

Utdver den strikt réttsliga regleringen av forhallandet mellan regering och
dess forvaltning dr dven rent organisatoriska fragor av betydelse. Av tradi-
tion ar det svenska Regeringskansliet forhallandevis litet, medan de centrala
dmbetsverken dr stora och resursstarka. En stor del av sakkunskapen inom
sektorsomradena ligger pa forvaltningsnivan snarare d4n inom Regerings-
kansliet. Forvaltningsmyndigheterna har &dven tilldelats en omfattande
normgivningskompetens, genom delegering fran riksdag och regering
enligt reglerna i 8 kap RF. Inte minst genom de senare artiondens bruk av
s.k. ramlagstiftning, da ramarna for en viss sektor ldggs fast i lag varefter
forvaltningsmyndigheterna fyller ut innehallet med foreskrifter, har med-
fort en utveckling mot att forvaltningsmyndigheterna star for en allt storre
del av den svenska normgivningen.” Ytterligare en faktor som paverkar
forhallandet mellan regeringen och forvaltningen &r en successiv dvergang
till mal- och resultatstyrning som pagatt sedan 1980-talet, dér forvaltning-
en styrs med verksamhetsmal och resultatuppfoljning, istdllet for detalj-
styrning.” Sammantaget har forvaltningen en stark stillning i den svenska
samhiéllsorganisationen.*

' Se Warnling-Nerep, Wiweka, Rdtten till domstolsprévning & rdttsprévning 3 uppl., Jure,
Stockholm, 2008, bl.a. s. 285 f. Se dven Sjoberg, Magnus, Den ldnga vigen till en generell
regel om domstolsprovning av forvaltningsbeslut, Festskrift till Hans Ragnemalm, Jurist-
forlaget, Lund, 2005.

“ Se bl.a. Stjernquist, Nils, Regerar regeringen over de centrala dmbetsverken?, Statsveten-
skaplig tidskrift, 1984, s. 211-226, s. 212 och Sterzel, Fredrik, Forfattning i utveckling:
konstitutionella studier, lustus, Uppsala, 1998, s. 59, f och 89 ff.

#Se SOU 1997:57 1 medborgarnas tjénst: en samlad forvaltningspolitik for staten, s. 75 ff.

*Se Algotsson, Karl-Goran, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, 1 uppl., SNS,
Stockholm, 2000, s. 296.
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3.2 Forvaltningen som Sveriges representant i EU
Utgéngspunkten for hur Sverige skall representeras internationellt dr att det
ar en uppgift som ankommer pé regeringen i dess uppdrag att styra riket
(RF 1:6 och 10:1). Regeringen kan dven uppdra at forvaltningsmyndig-
het att agera & Sveriges vdgnar, om uppgiften inte kréver riksdagens eller
utrikesndmndens medverkande (RF 10:3). Nir tjinstemdn fran forvalt-
ningsmyndigheterna foretrdder Sverige representerar de saledes rege-
ringen.” Forvaltningsmyndigheternas stillning i den svenska forvaltnings-
organisationen aterspeglas i hur Sveriges representeras inom EU, pa sé sitt
att uppgiften i relativt stor omfattning har fallit pd tjinstemén fran forvalt-
ningsmyndigheter. En avgorande anledning till detta dr att EU-samarbetet i
hog utstrackning omfattar sddana frdgor som innan medlemskapet l14g
under forvaltningsmyndigheternas ansvar. EU-intrddet har inneburit att
svensk inrikespolitik har utrikespolitiserats”.*

Allt sedan Sveriges intrdde i EU har frigan om den svenska forvaltnings-
modellen diskuterats. En kérnfraga har varit hur regeringen skall kunna ta
ansvar for forvaltningsmyndigheternas agerande. Tva aspekter har fram-
forts. Den ena &r regeringens ansvar i forhéllande till EU att forvaltnings-
myndigheterna inte vidtar tgérder som kan féranleda en dvertradelse av
EU-ritten, till exempel d& implementeringen av direktiv faller inom omra-
det for myndigheternas foreskriftsverksamhet. Den andra frdgan beror
regeringens mdjlighet att styra och végleda foérvaltningsmyndigheterna nér
dessa representerar Sverige vid forhandlingar inom EU.” Det ar den andra
frdgan som ér av intresse har.

Forvaltningens uppgift att vara regeringen behjélplig i forhandlingsarbete
regleras 1 myndighetsforordningen, dér det i 7 § framgér foljande:*

Myndigheten skall ge regeringen stod vid Sveriges deltagande i verksamheten
inom Europeiska unionen och i annat internationellt samarbete,stdlla den perso-
nal till férfogande for deltagandet som regeringen begér och fortlopande hélla
regeringen informerad om forhallanden av betydelse for samarbetet.

* Se SOU 2004:23 Fran verksférordning till myndighetsforordning, s. 191och Stadsrads-
beredningen cirkulédr 5 Riktlinjer for handldggning av fragor som rér EG:s genomforande-
kommittéer.

“ Se Karl-Goran Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, s. 270.

“7Se SOU 1993:14 EG och vara grundlagar, s. 170 ff och 1993:80 Statsforvaltningen och EG,
s. 194. Se dven Statskontoret 2000:20A Den svenska forvaltningsmodellen i EU-arbetet,

s. 12 ff.

“SFS 2007:515. Forordningen tradde i kraft den 1 januari 2008 och ersatte da verksforord-
ningen, dar motsvarande reglering fanns i 16 §, sa nir som pa i annat internationellt
samarbete”, som &r nytt.
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Det finns inte nagra klara granser for niar Sverige foretrdds av tjinstemén
fran Regeringskansliet respektive forvaltningsmyndigheterna, men utgéngs-
punkten &r att forvaltningsmyndigheter deltar nir det stills krav pa expert-
kompetens inom ett sakomrade, medan Regeringskansliet deltar nér det &ar
frdga om politiska bedéomningar och dvervdganden.” Om en fraga ankom-
mer pa en forvaltningsmyndighet nationellt kan det vara naturligt att denna
dven ansvarar for fragan inom EU.

En fraga av konstitutionellt intresse dr hur regeringens arbete med bered-
ning av EU-fragor infor EU:s lagstiftningsarbete skall klassificeras. Utgor
de regeringsdrenden som enligt RF 7:3 maéste beslutas av regeringen
kollektivt? I utredningar infoér medlemskapet konstaterades att sé inte var
fallet, &ven om reglerna i RF 7:2 med krav pa beredning likvidl ansdgs bora
vara vigledande.”® Denna tolkning medfor att ansvaret for att ta fram
Sveriges standpunkt infér berednings- och férhandlingsarbetet inom EU
kan ldggas pa respektive departement, vilket har den fordelen att arbetet
kan bedrivas i mer flexibla och effektiva former.”* Eftersom forvaltnings-
myndigheternas deltagande i arbetet inte heller kan anses falla inom myn-
digheternas skyddade omréade enligt RF 11:7 — arbetet innebdr i normal-
fallet varken tillimpning eller tolkning av lag eller handldggning av enskilda
drenden — utgor detta ett omrdde som faller utanfor de begransningar som
i Ovrigt géller for ministerstyre. Departementen kan sdledes styra sina
forvaltningsmyndigheter nédr de forhandlar & Sveriges végnar, utan nigra
konstitutionella begrinsningar.

Regeringskansliet har tagit fram riktlinjer fér beredning av EU-drenden
infor moéten 1 EU:s institutioner.”® Av dessa framgar att varje departement
ansvarar inom sina respektive sakomraden for att politiskt férankrade
instruktioner och standpunkter tas fram om vad som skall framforas vid
forhandlingar inom EU, s.k. stindpunktspromemorior. Standpunktsprome-
moriorna skall beredas gemensamt med samtliga berérda departement och
alltid med EU-enheterna i Statsradsberedningen respektive UD, samt med
Finansdepartementets budgetavdelning.>

*Se SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsforordning, s. 192.

Se dven Bergstrom, Carl Fredrik, Kommittologi — néra samarbete mellan kommissionen och
den nationella forvaltningen, s. 173.

0 Se SOU 1993:80 Statsforvaltningen och EG, s. 197 f.

' Enligt 20 § 2 forordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet har befogen-
heten att utse svenska regeringsforetradare vid forhandlingar inom ramen for EU delegerats
till departementen.

%2 Se Stadsradsberedningen cirkuldr 3 riktlinjer for beredning i Regeringskansliet av svenska
standpunkter i EU-fragor m.m.

3 Se Stadsradsberedningen cirkuldr 3, s. 2 och Statskontoret 2000:20A Den svenska forvalt-
ningsmodellen i EU-arbetet, s. 35 f.
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3.3 Tidigare utvarderingar av den svenska forvaltnings-
modellen i EU

I de utredningar av den svenska forvaltningsmodellen som foretagits sedan
Sveriges intrdde i EU, har modellen i stort ansetts vara &ndamélsenlig. Det
har inte beddmts vara en nackdel for Sverige att man i jdmforelsevis stor
utstrdckning 6verlater &t de inom sakomrédena storre och resursstarkare
forvaltningsmyndigheterna att bedriva forhandlingsarbete & Sveriges vig-
nar. Vissa behov av forbéttringar har dock pétalats.

I de fall det &r en forvaltningsmyndighet som foretrdder Sverige infor EU
krivs det att myndigheten och departementet har en nira kontakt rérande
vad som skall vara Sveriges stindpunkt vid forhandlingarna. Aven om fra-
gan uppmirksammades tidigt i Sveriges samarbete med EU,* har bl.a.
Statskontorets utredning Fem dr i EU pavisat att det under de forsta &ren
av svenskt medlemskap i EU raddde viss osédkerhet hur detta samarbete
mellan departement och forvaltningsmyndighet skulle bedrivas.” Stats-
kontoret pekade pé att departementens instruktionsgivning till forvaltnings-
myndigheter var alltfér informell, med stora inslag av muntliga eller opre-
cisa instruktioner till myndigheterna. Vidare konstaterades att Regerings-
kansliet ofta hade svart att f4 en samlad bild av forvaltningsmyndigheter-
nas EU-arbete och att underlag ofta saknades.” Likasa i utredning infor
antagandet av den nya myndighetsférordningen understroks vikten av att
Regeringskansliet i god tid ger forvaltningsmyndigheterna tydliga instruk-
tioner, samt att myndigheterna héller Regeringskansliet informerat om
utvecklingen. Utredningen fann dock att regleringen av ansvarsfordelningen
mellan Regeringskansliet och férvaltningsmyndigheterna var vl avvigd
och foreslog inte ndgon dndring av denna.”’

Aven Ansvarskommittén har haft i uppdrag att granska frigan.” 1 delbetiin-
kandet 2003 konstaterades att de tidigare farhdgorna om att det tudelade
ansvaret inom staten med dels regeringen och dess kansli, dels fristdende
myndigheter skulle innebéra problem av formell eller strukturell karaktér,
synes ha varit 6verdrivna.” Likvél har utvecklingen inom EU inneburit att
den svenska forvaltningen stélls infér nya utmaningar. I ansvarskommitténs

**Se SOU 1993:80 Statsforvaltningen och EG, s. 199.

*> Se Statskontoret 2000:20 Fem ar i EU — en utvirdering av statsforvaltningens medverkan i
EU-samarbetet, s. 13 f, liksom delrapporten 2000:20C Genomforandekommittéer: svenska
myndigheters och departements ansvar for antagande av gemenskapslagstiftning, s. 52 f.

“Seaa,s. 17 f.

°7Se SOU 2004:23 Fran verksforordning till myndighetsférordning, s. 204 f.

8 Se Kommittédirektiv 2003:10 Oversyn av strukturen och uppgiftsfordelningen inom
samhéllsorganisationen.

* Se SOU 2003:123 Ansvarskommittén, utvecklingskraft for hallbar vilfird, s. 119.
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slutbetdnkande betonas den komplexa karaktdren i EU:s forvaltningsorga-
nisation som orsak till de problem som uppstar, snarare dn faktorer som
beror pa organisationen av den svenska forvaltningen:®

Reforminitiativ tas nu ofta pa europeisk niva. I ett svardverskadligt system av
mer eller mindre formaliserade grupper inom ramen for EU-kommissionen
vicks fragor, formuleras problem och avgrinsas handlingsalternativ. Aven om
inga formella beslut fattas nir svenska experter och myndighetsforetriadare del-
tar i dessa tidiga skeden, sd kan @nda i ndgon man bindningar for Sverige upp-
komma. Tillspetsat kan ségas att svenskar dr med, men inte alltid Sverige. Fra-
gor om den l16pande relationen mellan myndigheter och Regeringskansli aktuali-
seras, men ocksa fragan om regeringens makt 6ver den politiska dagordningen.

Ansvarskommittén menar vidare att det framforallt 4r inom de tidiga
beredningsskedena, nir kommissionen forst presenterar nya initiativ,
som den svenska modellen for samhéllsorganisation riskerar fa problem.
Regeringens styrning var hir inte tillricklig.”" Aven i stabsmyndighets-
utredningen betonades vikten av att Regeringskansliet far tillgéng till stod i
detta arbete.”

Sammanfattningsvis kan konstateras att den svenska dualismen i statsfor-
valtningen, den organisatoriska och ansvarsmassiga uppdelningen mellan
regering och forvaltning, i sig inte har ansetts utgdra ett problem i EU-
sammanhang, men att Regeringskansliet likvél kan f& svért att samordna
svenska intressen i EU.

% Se SOU 2007:10 Ansvarskommitténs slutbetéinkande: Hallbar samhéllsorganisation med
utvecklingskraft, s. 74 f.

®Seaa,s. 245 f.

2 Se SOU 2008:22 Ett stabsstdd i tiden, s 66. Fragan om hur svenska myndigheter skall
agera for att pa bésta sitt tillvarata svenska intressen i deras kontakter med EU skall dven
tas upp i den pagaende oversyn av den statliga forvaltningens uppgifter och organisation,
se kommittédirektiv 2006:123 Oversyn av den statliga forvaltningens uppgifter och
organisation.
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4 EU:S LIVSMEDELSPOLITIK

EU:s livsmedelspolitik har under de senaste tio dren genomgétt en genom-
gripande fordndring. Fran att ha varit ett av flera omrdden inom den inre
marknaden dr nu livsmedelsektorn ett eget europeiskt politikomrade, med
egen myndighet och en samordnad lagstiftningsprocess. Den utlésande fak-
torn i utvecklingen var utbrotten av galna kosjukan, BSE, i slutet av 1990-
talet, som tydligt kom att belysa problemen med den tidigare inriktningen
av politiken. For att forsikra sig om att de livsmedel som séljs pa den
gemensamma marknaden &r sékra ur hilsosynpunkt och for att undvika att
medlemsstaterna hénfaller till protektionism, krdvdes gemensamma 16s-
ningar.

Utvecklingen inom livsmedelspolitiken har f6ljt den allménna tendens som
beskrevs ovan (se avsnitt 2), att forvaltningsmyndigheter pa europeisk och
nationell niva har fatt ett 6kat inflytande dver det policyskapande arbetet.”
En ny EU-myndighet har skapats, en ny kommitologikommitté har ersatt
flera tidigare som fanns pa omradet och ett sérskilt organ inom kommissio-
nen har inréttats for att vervaka medlemsstaternas implementering av livs-
medelspolitiken.

Nedan skall redogoras for vilka EU-institutioner som dr verksamma inom
omrédet for livsmedelspolitik samt vilka uppgifter de har. Avsnittet inleds
med en kortare historisk redogorelse.

4.1 EU:s livsmedelspolitik fore ar 2000

EU:s lagstiftning inom livsmedelssektorn var fram till 1990-talet inte sdr-
skilt omfattande, utan berérde enbart vissa specifika omraden, utan ndgon
egentlig koppling till varandra. Marten Broberg beskriver EU:s livsmedels-
politik under denna tid som framst inriktad mot den inre marknaden, dar
medlemsstaternas skilda livsmedelstraditioner uppfattades som handels-
hinder. Livsmedelssdkerhet fungerade da i forsta hand som en grund for
undantag fran den fria rorligheten.®

Lagstiftningsprocessen under denna period kénnetecknades av en troghet
och tungroddhet. Allt sedan 1960-talet och framéat fanns ett flertal lagstift-
ningskommittéer verksamma inom savél livsmedels- som veterindrmedi-

¢ Se Ugland, Trygve & Veggeland, Frode, The European Commission and the Integration of
Food Safety Policies across Levels, Egeberg, Morten (red), Multilevel Union Administration:
the Transformation of Executive Politics in Europe, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2006,
144.

“ Se Broberg, Morten P, Transforming the European Community’s Regulation of Food Safety,
Sieps 2008:5, s. 6 ff.
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cinska fragor, men deras uppgifter och ansvarsomraden var inte sillan
oklara och alltfor ofta kunde enskilda medlemsstater utdva ett oproportio-
nerligt inflytande.”” En annan faktor av betydelse var EU:s begridnsade
kompetens pd omradet. Forst genom Maastricht-fordraget, vilket tradde
i kraft ar 1993, fick EU kompetens att vidta atgdrder inom omradet for
folkhidlsa.*® EU:s kompetens utvidgades vidare genom Amsterdamsfor-
draget, vilket trddde i kraft ar 1999. Huvudansvaret for folkhélsa och livs-
medelssdkerhet fore ar 2000 lag saledes pd medlemsstaterna, vilka linge
var ovilliga att fora upp fragan pa europeisk niva.®

4.2 Livsmedelssektorns kris och fornyelse

I slutet av 1990-talet genomgick EU ett antal kriser relaterade till livs-
medelsindustrin och dé sarskilt kottindustrin. Utbrott av galna kosjukan
och dess koppling till Creutzfeldts-Jakob syndrom, liksom utbrott av mul-
och kldvsjukan och flera skandaler kopplade till livsmedel, bidrog till att
konsumenters fortroende for europeiskt livsmedel sjonk till botten.® Samti-
digt dr jordbruks- och livsmedelsmarknaden av mycket stor ekonomisk
betydelse i EU. I sin vitbok om livsmedelssidkerhet konstaterar kommissio-
nen att industrin stér for 15 procent av den totala industriproduktionen (&r
1999/2000), vilket gor EU till virldens storsta importor/exportdr av livs-
medel.” Dessa faktorer, den troga lagstiftningstakten samt den djupa kris
som en av EU:s storsta marknader befann sig i, banade vdgen for inrdttan-
det av en ny EU-myndighet inom omradet for livsmedelssdkerhet.” For att

® Se Europaparlamentets rapport om péstadda overtridelser av gemenskapsritten och miss-
forhallanden vid tillimpningen av densamma i fraga om BSE, utan att det paverkar den
nationella domsritten eller gemenskapens domsritt, 7 januari 1997, A4-0020/97/A,

s. 9 och 14 f.

% Se davarande artikel 129 EG.

7 Se artikel 152 EG och Alemanno, Alberto, Food Safety and the Single European Market,
Ansell, Christoffer & Vogel, David (red), What’s the Beef:The Contested Governance of
European Food Safety, MIT Press, Cambridge, 2006, s. 244.

% Se Europaparlamentets rapport om péstadda overtridelser av gemenskapsritten och miss-
forhallanden vid tillimpningen av densamma i fraga om BSE, utan att det paverkar den
nationella domsritten eller gemenskapens domsritt, 7 januari 1997, A4-0020/97/A., s. 15
och Broberg, Transforming the European Community’s Regulation of Food Safety, s. 46 ff.

% Se bl.a. Vos, Ellen, EU Food Safety Regulation in the Aftermath of the BSE Crisis, Journal
of Consumer Policy 23: 227-255, 2000, Ansell, Christoffer & Vogel, David, The Contested
Governance of European Food Safety Regulation, Ansell, Christoffer & Vogel, David (red),
What’s the Beef: The Contested Governance of European Food Safety, MIT Press,
Cambridge, 2006, s. 3 ff och Broberg, Transforming the European Community’s Regulation
of Food Safety, s. 62.

* Se kommissionens vitbok om livsmedelssidkerhet KOM(1999)719, s. 2.

" Se Randall, Ed, Not that soft or informal: a response to Eberlein and Grande's account of
regulatory governance in the EU with special reference to the European Food Safety
Authority (EFSA), Journal of European Public Policy 2006, Vol. 13 Issue 3, s. 402419,

s. 411.
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den inre marknaden skall fungera vél, menade kommissionen att det krav-
des att fragan om livsmedelssdkerhet gavs en europeisk dimension samt att
fragan om livsmedelssidkerheten behandlades pa ett heltickande sévil som
integrerat sitt.”

Nyckelorden i kommissionens livsmedelsstrategi var saledes heltickande
och integrerad. Denna strategi skulle forverkligas genom att alla delar av
livsmedelskedjan (fran producent till konsument, inklusive lagstiftande och
verkstillande organ pé europeisk och nationell niva) tilldelas vél definierade
uppgifter, vilka skulle utforas ppet i samarbete. Avsikten var att ta fram
en livsmedelslagstiftning som skall vara tillamplig pa alla stadier av pro-
duktions-, bearbetnings- och distributionskedjan, enligt den princip som
bendmns “fran jord till bord” eller med ett engelskt uttryck, ”from farm to
fork”. En grundldggande tanke var att separera den vetenskapliga bedom-
ningen av risker med livsmedel (riskbedémning) och den politiska hante-
ringen (riskhantering) av fragan. EFSA inrittades i syfte att stirka den
vetenskapliga sjdlvstindigheten, medan det politiska ansvaret for riskhante-
ringen skulle ligga kvar hos EU-lagstiftaren.

Detta har forverkligats genom antagandet av fyra forordningar, den grund-
laggande forordningen 178/2002,” vari dels ldggs fast allmédnna principer
for hela livsmedelssektorn, dels beslutet om inrdttandet av EFSA, forord-
ning 852/2004 med regler om livsmedelshygien,™ férordning 853/2002
med hygienregler for kottprodukter” samt tillsynsforordningen 882/2004
som anger vilka tillsyns- och kontrollatgérder medlemsstaterna skall vidta.”

4.3 EFSA:s kompetens och organisation

EFSA inréttades for att ha ett sdrskilt ansvar for bade riskbedémning och
fragor som ror livsmedelssdkerhet. I detta ingar att identifiera risker med
livsmedel samt att ta fram underlag till lagstiftning. EFSA har dven till
uppgift att bedriva riskkommunikation, dvs. att sprida kunskapen om
riskerna med livsmedel. I artikel 22.2 i forordning 178/2002 slas fast att
myndigheten skall tillhandahalla vetenskaplig rddgivning och vetenskapligt

2 Se kommissionens vitbok om livsmedelssikerhet, s. 8.

” Se Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om
allménna principer och krav for livsmedelslagstiftning, om inrittande av Europeiska myn-
digheten for livsmedelssékerhet och om forfaranden i fragor som géller livsmedelssikerhet.

™ Se Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 852/2004 av den 29 april 2004 om
livsmedelshygien.

" Se Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 853/2004 av den 29 april 2004 om
faststdllande av sirskilda hygienregler for livsmedel av animaliskt ursprung.

" Se Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 882/2004 av den 29 april 2004 om
offentlig kontroll for att sikerstélla kontrollen av efterlevnaden av foder- och livsmedels-
lagstiftningen samt bestimmelserna om djurhélsa och djurskydd.
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och tekniskt stod for gemenskapens lagstiftning och politik inom alla
omraden som har direkt eller indirekt effekt pa livsmedels- och foderséker-
het, samt att den skall tillhandahalla opartisk information om alla fragor
inom dessa omraden och informera om risker.

Diremot har EFSA inte tilldelats nagra befogenheter for riskhantering,
dvs. lagstiftning och kontroll av livsmedelssdkerheten. Det saknas en ritts-
lig grund i fordraget att Gverfora kompetens till en fristdende myndighet,
nagot som EG-domstolen slog fast redan i Meroni-maélet ar 1958.” Kom-
missionen framholl dven i sin vitbok att sddan kompetens bor ligga pa ett
organ som star under demokratisk kontroll samt att dess uppdrag att vara
fordragets viktare forutsitter att den har tillgang till dessa befogenheter for
att kunna utfora sitt uppdrag effektivt.” Ansvaret for att utféra kontroller
av livsmedelssektorn ligger saledes kvar pa medlemsstaterna och pa kom-
missionen.

EFSA ir en sjidlvstindig EU-myndighet, &ven om kommissionen har ett
visst inflytande dver verksamheten. Kommissionen foreslar personer till
savil EFSA:s styrelse som generaldirektdrsposten, varefter styrelsen utses
av radet i samrad av Europaparlamentet” och generaldirektdren av styrel-
sen.®” Inom EFSA finns dven en radgivande grupp (Advisory forum) med
representanter fran det behoriga organ i varje medlemsstat som utfor upp-
gifter som liknar EFSA:s.®' Den rddgivande gruppen skall utgéra en lank
mellan den europeiska nivan och medlemsstaterna och skall se till sa att ett
nira samarbete fungerar, inte minst for det fall det uppkommer olika
vetenskapliga tolkningar av en viss fraga.®” Slutligen finns en vetenskaplig
kommitté och atta vetenskapliga paneler, dir ledamdterna ér utsedda som
oberoende privatpersoner och inte dr anstdllda av EFSA.* Dessa veten-
skapliga paneler har tagit 6ver den roll som de vetenskapliga kommittéer
som tidigare var knutna till kommissionen hade nér det gillde att avge
vetenskapliga yttranden infor lagstiftningen. Det &r inte ndgot krav att de
vetenskapliga experterna skall komma fran medlemsstaterna, dven om det
vanligen dr sd. Darutdver tillsatter EFSA sérskilda Task Forces som arbetar
med sirskilda andamal.* EFSA:s verksamhet finansieras helt genom EU:s

7 Se 9/56 Meroni.

" Se kommissionens vitbok om livsmedelssikerhet, s. 33.

™ Se artikel 25 i forordning 178/2002.

% Se artikel 26 i forordning 178/2002.

8 Se artikel 27 i forordning 178/2002.

82 Se artikel 27.4 och 30.4 i forordning 178/2002.

% Se artikel 28 i forordning 178/2002.

#Se EFSA:s hemsida
http://www.efsa.europa.eu/EFSA/efsa_locale-1178620753812_home.htm.
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budget och star dirmed under Europaparlamentets kontroll, &ven om fragan
om att infora avgiftsfinansiering har diskuterats vid ett flertal tillfdllen.®

EFSA skall avge vetenskapliga yttranden pa begiran av kommissionen,
Europaparlamentet eller en medlemsstat, liksom pa eget initiativ.* [ de fall
déar gemenskapslagstiftningen kriver att EFSA skall horas, har dock kom-
missionen exklusiv kompetens att begira in yttranden.” Den andel av
yttranden som avges péd begédran av kommissionen utgdr ocksa det absoluta
flertalet yttrande,* varfor kommissionen dven pa detta sétt kan utdva ett
inflytande pa EFSA:s verksamhet. Vid utformandet av de vetenskapliga
yttrandena dr dock EFSA helt sjdlvstindig fran yttre inblandning.

4.4 En sjilvstandig myndighet i 6ppet och nara samarbete
med medlemsstaterna

Under de senaste 15 aren har det som ndmnts funnits en allmén trend inom
EU att inrdtta sjidlvstindiga myndigheter inom skilda sakomraden. Syftet
har i forsta hand varit att avlasta kommissionen och att tillgodose behovet
av specialiserad expertis inom de skilda forvaltningssektorerna.® Vad giller
inrdttandet av EFSA har kommissionen framhallit att en sjélvstindig myn-
dighet léttare kan agera snabbt och flexibelt pa de fragor som kan komma
upp inom livsmedelssdkerhetsomradet. Genom att halla en hdg vetenskap-
lig niva samt uppritthalla ndra kontakter med nationella expertmyndig-
heter, skapa nétverk och samarbeta nira med olika intressenter inom livs-
medelsomradet, kan en sjdlvstindig myndighet nd hdg acceptans for sina
atgarder.”

Att den nya europeiska livsmedelsmyndigheten fick en sjédlvstindig stall-
ning var darfor viktigt. Sjilvstindigheten garanterar att myndighetens
arbete kan bedrivas utifran strikt vetenskapliga grunder, utan inblandning
fran det politiska livet pd nationell och europeisk niva.” Verksamheten
skall istéllet grundas pa dppenhet och transparens, diar samtliga intressenter
inbjuds att delta i myndighetens verksamhet. Genom bildandet av EFSA

 Se Vos, Ellen & Wendler, Frank, Food Safety Regulation at the EU Level, Vos, Ellen &
Wendler, Frank (red), Food Safety Regulation in Europe. A Comparative Institutional
Analysis, Intersentia Antwerpen, 2006, s. 100.

% Se artikel 29.1 i forordning 178/2002.

¥ Se Alemanno, Food Safety and the Single European Market, s. 249.

% Se Vos & Wendler, Food Safety Regulation at the EU Level, s. 75.

¥ Se meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet och radet EU:s tillsyns-
myndigheter — mot en gemensam ansats, KOM(2008) 135, s. 2.

* Se kommissionens vitbok om livsmedelssékerhet, p. 35-37.

' Se House of Lords, Select Committee on European Union, ‘The European Food Authority:
Legislative Proposal’, 20 March 2001, s. 3.
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har medlemsstaterna och deras nationella myndigheter fatt ett gemensamt
forum dér vetenskapliga fragor kan diskuteras och olika tolkningar kan
redas ut. For att verksamheten skall fungera forutsitts ett gott samarbete
mellan medlemsstaterna och EFSA. EFSA:s verksamhet dr helt beroende
av medlemsstaternas medverkan, liksom de nationella myndigheternas och
forskningssamhillets medverkan i de vetenskapliga panelerna. A andra
sidan medfor det gemensamma forumet en betydande poolning av kompe-
tens och medger att den vetenskapliga utvecklingen kan na betydligt langre
dn om varje medlemsstat for sig skulle bedriva verksamheten.”” Sarskilt for
de mindre medlemsstaterna medfér EFSA:s verksamhet ett betydande mer-
vérde.

Skyldigheten for medlemsstaterna och EFSA att samarbeta for att na
mélen med EU:s livsmedelspolitik foljer av den allménna lojalitetsplikten i
artikel 10 EG-fordraget, men har darutdver uttryckligen slagits fast i for-
ordning 178/2002.” Flera atgérder har under aren vidtagits for att stirka
samarbetet och att ge det en tydligare struktur. Ar 2008 ingick EFSA avtal
med medlemsstaterna om att utse en sa kallad Focal Point vid en behorig
myndighet. Denna Focal Point skall ha som sin fradmsta uppgift att fungera
som en ldnk mellan EFSA och det dvriga samhillet i medlemsstaten inom
omradet for riskbedomning av livsmedel. Uppgifterna bestar i att formedla
information mellan den europeiska och nationella nivan, samt att ge rad
och stdd till aktdrer inom omradet. De nationella myndigheterna far en
ersittning av EFSA for att bedriva denna verksamhet och har dven en skyl-
dighet att rapportera till EFSA om vilka atgérder som vidtagits. I Sverige
har Livsmedelsverket utsetts till Focal Point (se vidare avsnitt 5.2).

4.5 Kommissionen och Standiga kommittén for livs-
medelskedjan och djurhilsa

Om EFSA:s uppgift ar att ta fram vetenskapligt underlag till lagstiftning,
ankommer det pad kommissionen, rddet och Europaparlamentet att anta
lagstiftning. I samband med antagandet av forordning 178/2002 upphivdes
de tidigare kommitologikommittéerna som varit verksamma inom omra-
det™ och ersattes av en ny, Stindiga kommittén for livsmedelskedjan och
djurhidlsa (SKLD). Den Stindiga kommittén har till uppgift att bista kom-
missionen och skall behandla alla relevanta fragor som uppkommer i den

2 Se Vos & Wendler, Food Safety Regulation at the EU Level, s. 131.

 Se artikel 22 punkt 7-9. Se dven Alemanno, Food Safety and the Single European Market,
s. 250

* Se Stindiga veterinairkommittén inrdttad genom radets beslut 68/361/EEG, Stindiga livs-
medelskommittén inrdttade genom radets beslut 69/414/EEG och Stindiga foderkommittén
inrdttad genom radets beslut 70/372/EEG.
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berérda lagstiftningen.” Kommittén ar indelad i 8 underavdelningar som
motsvarar olika sektorer inom livsmedelsomradet. I kommittén sitter repre-
sentanter fran medlemsstaterna, vanligen fran forvaltningsmyndigheterna.
Kommissionens representant dr ordférande, men saknar rostriatt. Inom
kommissionen sorterar frigorna under DG SANCO, som ansvarar for hélso-
och konsumentfragor.

Den genomforandelagstiftning som delegerats till kommissionen under for-
ordning 178/2002 skall antas i enlighet med reglerna for det foreskrivande
forfarande.” Enligt forfarandet skall kommissionen ldgga fram ett forslag
till lagstiftning infér den Stindiga kommittén, som har att yttra sig dver
det. Om kommittén med kvalificerad majoritet godtar forslaget, kan kom-
missionen anta rittsakten. Om inte, skall kommission ldgga fram det infor
radet, varvid rddet med kvalificerad kan majoritet anta forslaget inom en
tid utsatt till tre ménader.” Radet kan dven med motsitta sig forslaget med
kvalificerad majoritet inom samma tid, varvid kommissionen far aterkom-
ma med samma eller med ett dndrat forslag eller ligga fram ett lagstift-
ningsforslag grundat pa fordraget. Om radet diremot inte reagerar inom
den utsatta fristen, far kommissionen anta rittsakten. Férfarandet utmérks
darfor genom en tvastegsprocess;”™ genom det forsta steget kan medlems-
staternas representanter i den Stdndiga kommittén sortera ut kontroversiella
forslag som inte lyckas na acceptans av en kvalificerad majoritet, varvid
radet far tillfélle att stoppa forslagen. Det kravs dock en kvalificerad majo-
ritet 1 radet for att stoppa alternativt godkédnna en réttsakt frin kommissio-
nen. Om inte radet samlar sig till nagot av dessa alternativ, kan kommissio-
nen dnda anta réttsakten.

Europaparlamentet skall héllas informerad om processen och har méjlighet
att 6vervaka att kommissionen inte dverskrider sin kompetens. I sa fall kan
Europaparlamentet underritta radet, som har att beakta det 1 sitt stdllnings-
tagande. Europaparlamentet kan dven rikta sig till kommissionen med en
motiverad resolution, varvid kommissionen har att ompréva sitt forslag.”

Utdver arbetet med att ta fram nya regler, tar arbetsgrupperna under kom-
mittén dven upp fragor om tolkning av det befintliga regelverket som upp-
kommit vid tillimpning i medlemsstaterna. Dessa tolkningar dokumenteras

» Se artikel 58 och punkt 62 i preambeln till forordning 178/2002.

% Se artikel 58 i forordning 178/2002 samt artikel 5 i rddets beslut 1999/468/EG om
kommissionens genomforandebefogenheter.

°7 Se artikel 58.3 i forordning 178/20020ch 5.6 i beslut 1999/468/EG.

% Se Vos & Wendler, Food Safety Regulation at the EU Level, s. 89.

* Se artikel 58.2 i forordning 178/2002 och artikel 8 i radets beslut 1999/468/EG om
kommissionens genomforandebefogenheter.
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i arbetsgruppernas protokoll och kan dven ligga till grund for dndringar
och fortydliganden av regelverket.'”

For att uppnd de mal om Oppenhet och transparens i lagstiftningen som
anges i forordning 178/2002'"" har kommissionen dven tillsatt en rddgivande
grupp.'” Gruppen bestér av representanter fran intressegrupper inom livs-
medelskedjan, sédvil producenter som konsumentgrupper. Kommissionen
sammantrader med gruppen minst tva ganger arligen.'” Vidare forekommer
att kommissionen tillsétter tillfdlliga expertgrupper, for att studera enskilda
fragor ndrmare.'™ Sedan inrdttandet av EFSA har sddana expertgrupper
under kommissionen blivit sillsynta.

Likvdl har lagstiftningsprocessen kritiserats for att inte uppnd malen for
Ooppenhet och dialog.'” De vetenskapliga yttranden som ldmnas av EFSA
beaktar séllan annat dn naturvetenskapliga faktorer om beddmning av
risker med livsmedel. Andra faktorer, sdsom etiska, sociala eller ekonomiska
hansyn, beaktas forst i det riskhanterande ledet. Detta led ar en del av
EU:s ordinarie lagstiftningsprocess, dir férhandlingar mellan medlemssta-
ternas representanter fors bakom stidngda dorrar. Hur det vetenskapliga
underlaget fran EFSA skall vigas mot andra faktorer dr inte reglerat i livs-
medelslagstiftningen och hur dvervdgandena gors framgar i allménhet inte.
Sarskilt 1 samband med politiskt kénsliga fragor, sdsom genmodifierade
livsmedel och fragan om konsumtion av kott fran klonade djur, har fragan
rests om processen ar ldmpligt utformad.'™

4.6 Food and Veterinary Office (FVO)

Nir det géller implementeringen och genomférandet av EU:s livsmedels-
lagstiftning, dr det en uppgift som i forsta hand ankommer pa medlems-
staterna (se ovan avsnitt 2.1). Medlemsstaternas arbete dvervakas av kom-
missionen, i dess egenskap av fordragens véktare.'” For livsmedelssektorn

o Intervju med tjanstemén fran Livsmedelsverkets regelavdelning den 9 april 2008.
Se punkt 22 i preambeln och artikel 9.

'2Se kommissionens beslut 2004/613/EG den 6 augusti 2004 om inréittande av en radgivande
grupp for livsmedelskedjan, djurhélsa och vixters sundhet.

1% Se artikel 4 1 kommissionens beslut 2004/613/EG samt Vos & Wendler, Food Safety Regu-
lation at the EU Level, s. 90.

" Se Ugland & Veggeland, The European Commission and the Integration of Food Safety
Policies across Levels, 147 f.

' Se Konig, Ariane, Democratizing Decision-Making on Food Safety in the EU: Closing
Gaps between Principles of Governance and Practice Minerva, Vol. 45, Number 3 / Sep-
tember, 2007, s. 275-294, s. 282 och 285 ff. Fragan &r dven foremal for utredning av
SAFEFOODS, som i en dnnu icke publicerad rapport framfor liknande stdndpunkter.

% Se Vos & Wendler, Food Safety Regulation at the EU Level, s. 109.

"7Se artikel 211 EG-fordraget.
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finns dven en sdrskild enhet inom kommissionen som ansvarar fér 6ver-
vakning och tillsyn av genomfoérandet av EU:s livsmedelspolitik i med-
lemsstaterna, Kontoret for livsmedels- och veterindrfragor, eller FVO som
det 1 allménhet kallas efter det engelska Food and Veterinary Office. FVO
inrdttades redan ar 1997 och ersatte en tidigare enhet inom kommissionen
som ansvarat for livsmedelskontroll, OVPIC.'® I samband med inréttandet
av FVO utlokaliserades verksamheten till Irland, dir det fortfarande finns.
Kommissionen har hirigenom kommit att spela en mer aktiv roll i att Gver-
vaka och assistera medlemsstaterna i deras arbete med att implementera
den gemensamma livsmedelslagstiftningen &n pad manga andra omraden.'”

FVO:s fraimsta uppgift r att utféra inspektioner i medlemsstaterna och i
tredje land som exporterar till EU. Genom tillsynsférordningen 882/2004
har inforts standardiserade kontroller av livsmedelsindustrin i medlems-
staterna. Ar 2006 utférde FVO sammanlagt 255 inspektioner, varav 159 i
medlemsstater och 3 i Sverige.' Inspektionerna utfors i samarbete med
den behoriga myndigheten 1 medlemsstaten, for Sveriges del Livsmedels-
verket. Vid inspektionerna uppréttas rapporter, dir FVO aven framfor slut-
satser och rekommendationer. Den berdriga myndigheten far tillfalle att
lamna synpunkter pé rapporterna. Bade rapporterna och medlemsstaternas
synpunkter publiceras pd FVO:s hemsida. Den behoériga myndigheten skall
dérefter presentera en plan for hur eventuella brister och felaktigheter skall
réittas till. FVO overvakar sedan, tillsammans med andra enheter inom
kommissionen, att medlemsstaterna fullfoljer planen. For att underlatta till-
lampningen av regelverket i medlemsstaterna anordnar FVO dven utbild-
ningar for nationella tjanstemén som handlagger drendena. I Sverige ar det
i forsta hand kommunerna som utfor den praktiska tillsynen.

Genom att FVO kommer med anvisningar och rekommendationer till med-
lemsstaterna om hur kontrollerna skall utféras kommer FVO:s verksamhet
dven att fa en vdgledande funktion nir det géller tolkning och tillimpning
av reglerna. FVO kan dven rekommendera andra delar av kommissionen
att initiera lagstiftningsatgérder for att dndra eller utveckla regelverket, i
den man den praktiska tillimpningen visar pa brister. I den méan en behdrig
myndighet i medlemsstaten inte delar FVO:s tolkning av regelverket far
detta framfGras inom ramen for processen. FVO sjélv har inte mojlighet att

" Eorkortning for Office of Veterinary and Phytosanitary Inspection and Control.

”Se Ugland & Veggeland, The European Commission and the Integration of Food Safety
Policies across Levels, s. 152 f.

'"Se Food and Veterinary Office — Annual Report 2006, tillginglig pd FVO:s hemsida,
http://ec.europa.eu/food/fvo/index_sv.htm.
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vidta nagra egentliga sanktionsatgdrder mot en behdrig myndighet eller
medlemsstat, men FVO kan alltid dverldmna ett drende till den enhet inom
kommissionen som handlagger fordragsbrottsdrenden enligt artikel 226
EG-fordraget. I sista hand kan séledes tolkningen av regelverket komma
infér EG-domstolen for provning.
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5 SVERIGES MEDVERKAN | EU:S LIVSMEDELSPOLITIK
Sasom behandlats ovan i avsnitt 3.2 dr huvudregeln att den svenska staten
representeras av sin regering i internationella sammanhang. Samarbetet
inom EU behandlar dock i stor utstrackning fragor av traditionell inrikes
karaktdr, omrédden dir de svenska forvaltningsmyndigheterna har en fram-
skjuten roll. I detta avsnitt skall diskuteras hur férdelningen av arbetsupp-
gifter ser ut mellan Regeringskansliet, genom Jordbruksdepartementet, och
Livsmedelsverket i fragor rorande EU:s livsmedelspolitik.

5.1 Livsmedelsverkets mandat och kompetens
Livsmedelsverket &r Sveriges centrala forvaltningsmyndighet for livsme-
delsfrdgor och sorterar under Jordbruksdepartementet. Verkets huvudsakliga
uppgifter bestar i att utarbeta regler inom livsmedelsomradet, bista rege-
ringen i EU-arbetet, utforma rad och rekommendationer till allmédnheten i
livsmedelsfrdgor samt att utdva tillsyn och kontroll 6ver livsmedelsmark-
naden i Sverige. Sjilva livsmedelskontrollen utférs dock av kommunala
forvaltningsmyndigheter.

Det svenska regelverket for livsmedel bestar av foreskrifter i tre nivaer.
Livsmedelslagen'" &r en ramlag som kompletterar EU-forordningarna pa
omradet (se avsnitt 4.2) och innehaller regler om kontroll, avgifter, straff
och overklagande, samt bemyndigande for regeringen, eller den myndighet
regeringen bestdmmer, att anta ytterligare foreskrifter. I livsmedelsférord-
ningen'” har regeringen antagit bestimmelser om vilka myndigheter som
skall gora vad inom livsmedelskontrollen, liksom ett bemyndigande till
Livsmedelsverket att anta foreskrifter.'”

Tidigare hade Livsmedelsverket ett eget omfattande regleringsuppdrag och
utfardade ett stort antal foreskrifter inom livsmedelsomrédet. I dag &r den
absolut 6verviagande delen av den svenska livsmedelslagstiftningen harmo-
niserad av EU, varfor Livsmedelsverkets viktigaste uppgift inom regle-
ringsarbetet numera &r att bistd regeringen i forhandlingsarbetet inom EU
samt att implementera EU-lagstiftning i Sverige. Merparten av Livsmedels-
verkets foreskrifter bygger pd EU-direktiv eller utgdr komplement till EU-
forordningar. Det finns dock ett mindre antal omrédden dér det &nnu inte
finns nagra EU-regler och dir medlemsstaternas lagstiftningskompetens
fortfarande kvarstér. Lagstiftarna i medlemsstaterna, i Sverige i forsta hand
Livsmedelsverket, dr dock skyldiga att beakta de allmédnna principer for
livsmedelslagstiftning som lagts fast i forordning 178/2002, bl.a. att lag-

'""'SFS 2006:804.
"2SFS 2006:813
' Livsmedelsverkets foreskrifter publiceras i verkets egen forfattningssamling, LIVSES.
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stiftningen skall utga ifrén ett helhetsperspektiv dir méanniskors liv och hélsa
skall séttas i forsta rummet och forsiktighetsprincipen skall tilllimpas.'

Till skillnad frén den ordning som nu rader inom EU:s livsmedelspolitik
har Livsmedelsverket ansvar for bade riskbedomning och riskhantering av
livsmedelssdkerheten. Livsmedelsverket dr organiserat i fem avdelningar,
varav en forsknings- och utvecklingsavdelning och en regelavdelning.'”
Forsknings- och utvecklingsavdelningen har till uppgift att bedéma risker
med livsmedel, genera kunskap och utveckla analysmetoder. Livsmedels-
verket har dven flera fristdende expertgrupper som ska ge Livsmedels-
verket rad infor stéllningstaganden pa olika omraden, sdsom kost- och
halsofragor och 6vervikt. Regelavdelningen har till uppgift att utarbeta nya
regler inom livsmedelsomréadet."*

I december 2007 tillsattes en utredning med uppgift att granska myndighe-
terna i livsmedelskedjan, Jordbruksverket, Statens veterindrmedicinska
anstalt (SVA), Livsmedelsverket samt Fiskeriverket. En av anledningarna
till att utredningen initierades var de fordndringar som f6ljt med EU:s nya
lagstiftning pa omréddet for livsmedelssikerhet. Som behandlats ovan
(avsnitt 4.2) bygger EU:s lagstiftningen pa ett helhetsperspektiv, fran jord
till bord, ddr de olika delarna av livsmedelskedjan regleras i ett samman-
hang. Den uppdelning mellan jordbruk, fiskeri och djurhédllning & ena
sidan och livsmedel & andra, som utgjort grunden for ansvarsfordelningen
mellan de svenska forvaltningsmyndigheterna har ddrmed blivit mindre
relevant. Ytterligare en fraga for utredningen dr om Sverige bor folja EU:s
exempel och separera mellan riskbedémning och riskhantering, genom att
lokalisera uppgifterna till olika myndigheter. En sadan uppdelning finns
idag for inom omradet for foder och djurhilsa, dar SVA ansvarar for risk-
bedomningen och Jordbruksverket for riskhanteringen. Utredningen skall
redovisas i december 2008."7

5.2 Livsmedelsverkets samarbete med EFSA,
kommissionen och radet

EFSA:s verksamhet &r, som framgatt ovan, i hog grad beroende av ett nira

samarbete med de nationella livsmedelsmyndigheterna. I Sverige dr det i

'"“Se artikel 5-8 i forordning 178/2002 och Broberg, Transforming the European Community’s
Regulation of Food Safety, s. 66.

5 Ovriga #r tillsynsavdelningen, nutritionsavdelningen och avdelningen for verksamhetsstod.

16Se www.slv.se samt Ferreira, Celio, Boholm, Asa & Borkhart, Karin, Food Safety
Regulation in Sweden, Vos, Ellen & Wendler, Frank (red), Food Safety Regulation in
Europe. A Comparative Institutional Analysis, Intersentia Antwerpen, 2006, s. 334 ff.

'"7Se tilldggsdirektiv till utredningen Ansvar inom livsmedelskedjan Dir. 2008:83.
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forsta hand Livsmedelsverket som samarbetar med EFSA, men det fore-
kommer att Kemikalieinspektionen, Jordbruksverket, Fiskeriverket eller
annan berdrd forvaltningsmyndighet deltar. Det &r en tjansteman fran Livs-
medelverkets forsknings- och utvecklingsavdelning som representerar
Sverige i EFSA:s rddgivande grupp, dir samtliga medlemsstater ar repre-
senterade. Flera av de experter som sitter i de vetenskapliga kommittéerna
kommer fran Livsmedelsverket."® Som ndmnts ovan utsdgs Livsmedels-
verket i januari 2008 till National Focal Point i Sverige, dvs. Sveriges kon-
taktmyndighet till EFSA med ansvar att samordna med 6vriga berdrda
svenska myndigheter 1 kontakter med EFSA.'" I uppgifterna ingér att utbyta
information mellan EFSA och berdrda parter i Sverige om utvecklingen
inom EFSA:s riskbedomningsarbete, resultaten fran relevanta forsknings-
projekt, sdrskilt vad géller fragor dér berérda parter i Sverige kan ha en
avvikande asikt. Vidare skall Livsmedelsverket komma med rad och ge
stod inom verksamhetsomradet, liksom att utse experter och tjdnsteméin for
uppdrag till EFSA, etc. Livsmedelsverket erhdller finansiering via EFSA:s
budget for arbetet att vara en Focal Points.'”

Livsmedelsverket dr dven med och representerar Sverige i det lagstiftande
ledet, vid sidan av Jordbruksdepartementet. Livsmedelsverket deltar i arbe-
tet vid den Stidndiga kommittén for livsmedelskedjan och djurhilsa, bade i
arbetsgrupperna och i kommittén. I dessa fall dr det tjinstemén fran Livs-
medelsverkets regelavdelning som deltar. Fragan om Sverige skall repre-
senteras av verket eller departementet avgdrs utifran vilka sakfragor som
skall behandlas."! Under de forsta dren av Sveriges medlemskap var det
vanligt att tjdnstemén fran bade departementet och verket deltog, medan
det numera &r allt mer vanligt att verket ensamt foretrdder Sverige.
Departementet deltar dock alltid i de fall dar fragor som kan uppfattas som
politiskt kénsliga skall avgodras, sdsom till exempel fragor om genmodifie-
rade grodor, medan fragor av mer teknisk karaktér i forsta hand handlaggs
av verket (se vidare avsnitt 5.3)."2 I den méan kommissionen tillsétter
expertgrupper for en sirskild frdga, kan representanter fran verket dven
delta i dem.

Livsmedelsverkets regelavdelning ansvarar dven for att implementera de
EU-rittsliga reglerna i Sverige. Sedan regelverket till storsta del bestér av

""Intervju med tjansteman fran Livsmedelsverkets forsknings- och utvecklingsavdelning den
28 mars 2008.

"Se 5 § forordning (2007:1043) med instruktion for Livsmedelsverket.

"L ivsmedelsverkets uppgifter, ersattning m.m. i dess egenskap som National Focal Point
regleras i ett avtal mellan Livsmedelsverket och EFSA undertecknat den 23 januari 2008.

"'Intervju med tjanstemén frén Jordbruksdeparetmentet den 20 mars 2008.

2 Intervju med tjanstemén fran Livsmedelsverkets regelavdelning den 9 april 2008.
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direkt tillimpliga forordningar, har verkets utrymme att anpassa reglerna
till svenska forhallanden minskat. Livsmedelsverket &r numera restriktiv
med att komma med alltfor langtgdende egna tolkningar av regelverket,
utan reserverar sig vid oklarheter. I stillet ger Livsmedelsverket ut icke-
bindande vigledningar riktade till de kommunala myndigheter som utfor
kontrollen. I dessa tas de tolkningsbesked upp som arbetsgrupperna under
kommittén har utarbetat, liksom tolkningsdata som framkommer genom
FVO:s inspektioner och rapporter.””® Aven kommissionen utger vissa vig-
ledningar 6ver hur regelverket skall tolkas, vilka ocksé halls tillgdngliga pa
Livsmedelsverkets hemsida."

Det ar vidare Livsmedelsverket som har huvudansvaret fér Sveriges kon-
takter med FVO nir de gor sina inspektioner i Sverige. Tjdnstemédn fran
Jordbruksdepartementet deltar i det inledande och avslutande skedet vid
besoken, men det ar i forsta hand tjdnsteméin fran Livsmedelsverkets till-
synsavdelning som dr med ndr FVO éker runt till kommunerna.'* Det ar
vidare Livsmedelsverket som, i samarbete med bl.a. Jordbruksverket, har
ansvar for att sammanstélla de kontrollplaner som foreskrivs i tillsyns-
forordningen 882/2004, vilka sedermera ligger till grund for FVO:s ut-
vardering av det svenska genomforandet.'*

5.3 Rolifordelning mellan regeringen och Livsmedelsverket
Niér Livsmedelsverket deltar i EU:s lagstiftningsarbete agerar verket pa
uppdrag av regeringen, d& uppgiften att foretrdda Sverige internationellt
enligt RF ankommer pé regeringen (RF 10:1 och avsnitt 3.2). Det innebér
att Livsmedelsverket kommer att ha en annan roll i férhéllande till rege-
ringen dn vad verket har inom Sverige, da verket enligt RF étnjuter en
relativt sjalvstandig stillning.

Genom att Livsmedelsverket foretrdder staten Sverige & regeringens vag-
nar, dr det nddvéndigt att verket och departementet har en ndra kommuni-
kation om hur Sveriges politik for livsmedelsfragor skall bedrivas. Nér
Livsmedelsverket agerar pa regeringens mandat ar utgdngspunkten att
Jordbruksdepartementet ger Livsmedelsverket skiftliga instruktioner om
vilka standpunkter Sverige skall foretrdda i féorhandlingarna och att verket
aterrapporterar till departementet om resultatet av forhandlingarna.'”
Tjanstemédn fran Livsmedelsverket kan dock dven agera som experter infor

'» Intervju med tjanstemin fran Livsmedelsverkets regelavdelning den 9 april 2008.

124 Se http://www.slv.se/templates/SLV_Page.aspx?id=2960&epslanguage=SV.

*Intervju med tjénsteman frdn Livsmedelsverkets tillsynsavdelning den 28 februari 2008.

" Se artikel 41 i forordningen.

'77Se Cirkulédr 5 Riktlinjer for handldggning av frégor som ror EG:s genomforandekommittéer
och avsnitt 3.2.
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EU:s organ och anses dé inte foretrdda staten Sverige, utan agerar pa upp-
drag av EU-organet. I ett sadant fall skall tjanstemannen inte fi ndgon
instruktion.

Tjanstemédn fran bade Jordbruksdepartementet och Livsmedelsverket
beskriver att samarbetet i bérjan var ovant och att rollfordelningen inte
séllan kunde vara oklar, men att situationen numera fungerar relativt val.
Savil forekomsten som den ndrmare utformningen av instruktionerna kan
dock variera. Nar Livsmedelsverket agerar inom EFSA:s radgivande grupp
lamnas inte instruktioner fran departementet, utan Livsmedelsverket hand-
lar sjdlvstindigt. Daremot aterrapporteras regelbundet om verksamheten.
Livsmedelsverket kan dven agera i sin egenskap som Focal Point utan att
blanda in departementet, till exempel genom att utse experter som skall
delta i olika sammanhang.'* I andra fall regleras i férordning 178/2002 att
det dr medlemsstaten som utser personer som skall foretrdda Sverige i
EFSA:s verksamhet, varvid uppgiften ankommer pé regeringen.'”

Nir Livsmedelsverket agerar infor den Standiga kommittén for livsmedels-
kedjan och djurhdlsa ldamnas i allmédnhet instruktioner, &ven om det inte
séllan sker i form av stdende instruktioner for den typ av fragor som ofta
aterkommer. Fran departementets sida betonas dock att det faktum att en
instruktion inte har ldmnats inte skall tolkas som att verket inte skulle age-
ra som representant for regeringen. Aven for de fall Livsmedelsverket far
utforliga instruktioner fran Jordbruksdepartementet har verket de facto ett
reellt inflytande 6ver dem, genom att det dr verket som skriver utkasten till
instruktionerna och att departementet i allménhet beslutar i enlighet med
utkastet.”® Departementet dr ocksé beroende av att verket flaggar upp nér
fragor som &r av intresse for Sverige dr pa vig att avgoras.”' Livsmedels-
verket dr ofta i ett kunskapsovertag i forhdllande till Jordbruksdepartemen-
tet, dir tjinsteménnen i allménhet handlidgger ett flertal drenden parallellt
och saknar den overblick dver livsmedelsomradet som tjdnstemén fran ver-
ket har.'* Ofta &r det svart att forutse vilka fragor som kommer att behand-
las i forhandlingen. For det fall det uppkommer fragor under férhandlings-

" Intervju med tjansteman frén Livsmedelsverkets forsknings- och utvecklingsavdelning den
28 mars 2008.

'»Se artikel 36 i férordning 178/2002.

“Intervju med tjanstemén fran Jordbruksdepartementet den 20 mars 2008 samt fran
Livsmedelsverkets regelavdelning den 9 april 2008. Se dven Statskontoret 2000:20C
Genomforandekommittéer: svenska myndigheters och departements ansvar for antagande
av gemenskapslagstiftning, s 56 f.

“!Intervju med tjansteman fran Jordbruksdepartementet den 20 mars 2008.

2 Intervju med tjanstemdn fran Jordbruksdepartementet den 20 mars 2008 samt frén
Livsmedelsverkets regelavdelning den 9 april 2008.
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arbetet som inte ticks av en instruktion, 16ses detta ad hoc, beroende pa
fragans karaktir, var i beslutsprocessen man befinner sig, liksom beroende
pa vilka tjdnstemén fran verket respektive departementet som dr inblandade.
Om det &ar fragor om tolkning av redan antagen lagstiftning anser sig
verket inte behdva nagon instruktion, utan kan agera sjalvstandigt.'

*Intervju med tjanstemin fran Livsmedelsverkets regelavdelning den 9 april 2008.
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6 STYRNING OCH KONTROLL AV LIVSMEDELS-
SAKERHETEN

EU:s integrerade forvaltning dr i en expansiv fas, ddr beslut fattas pa del-
vis nya végar och delvis av nya aktorer. Inom livsmedelsomradet har en ny
forvaltningsstruktur vuxit fram under det senaste decenniet. Denna utveck-
ling har skett parallellt med arbetet att forbdttra EU:s och kommissionens
styrning av den gemensamma politiken, utifran de principer som slogs fast
i kommissionens vitbok om nya styrelseformer fran &r 2001."** Kommissio-
nen har betonat vikten av transparens, oppenhet och ansvarsutkrdvande,
virden som dven har lyfts fram vid utformningen av EU:s nya livsmedels-
politik och vid inrédttandet av EFSA."> Avsikten har varit att etablera en
ordning for framtagande av lagstiftning som syftar till att géra processen
mer Oppen, transparent och mojliggoéra ansvarsutkriavande, genom att till-
dela olika aktorer tydliga och vl avgriansade uppgifter.

Nyordningen har inneburit att nya kontaktytor har skapats och att nya
végar for inflytande 6ver beslutsprocessen dragits upp. I detta avsnitt skall
behandlas hur relationen mellan Livsmedelsverket och regeringen har
paverkats av den institutionella utvecklingen inom EU vad géller styrning-
en av svensk politik pd omradet och hur utvecklingen paverkat forutsatt-
ningarna for att kontrollera tillimpningen av regelverket i Sverige. Avsnittet
inleds med analys av den nya integrerade forvaltningens legitimitet.

6.1 Legitimiteten hos den nya integrerade forvaltningen
Den amerikanske forvaltningsrattsjuristen Martin Shapiro har beskrivit att
det i den moderna visterldndska forvaltningsritten finns ett spanningsfalt
mellan expertis och demokrati. Férvaltningen handlar om att verkstilla, att
gora, varfor det maste finnas en expertis som vet hur saker gors. Men for-
valtningen har dven en styrande funktion som innebdr utévande av offent-
lig makt. Darfor méste demokratiskt valda organ och inte experterna ha det
avgorande inflytandet 6ver beslutsprocessen.'*

I EU:s administrativa organisation for livsmedel har distinktionen mellan
tekniskt kunnande och demokratiskt beslutsfattande fordelats pa skilda
organ, dels EFSA, dels EU:s lagstiftande institutioner, kommissionen, radet
och Europaparlamentet. Vid tillskapandet av EFSA framholls att den

**Se kommissionens vitbok om styrelseformerna i EU, KOM(2001) 428 slutlig.

' Se kommissionens vitbok om livsmedelssikerhet, s. 17 och Konig, Democratizing
Decision-Making on Food Safety in the EU, s. 278.

13¢Se Shapiro, Martin, The Institutionalization of European Administrative Space, Stone
Sweet, Alec, Sandholtz, Wayne & Fligstein, Neil (red), The institutionalization of Europe,
Oxford University Press, Oxford, 2001, s. 94.
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europeiska myndigheten inte borde ha nagon egen normgivningskompe-
tens, eftersom denna kompetens borde ligga pd organ som stod under
demokratisk kontroll.”” Riskbeddmning och riskhantering har saledes
skiljts at och EFSA:s roll har begrénsats till att ta fram beslutsunderlag till
lagstiftaren. I realiteten kan det dock vara svért att upprétthalla en vattentit
skiljelinje mellan de tva och det &r tydligt att EFSA dven i denna kapacitet
kan utdva ett inte obetydligt inflytande 6ver EU:s livsmedelslagstiftning.
EFSA:s yttranden é&r inte formellt bindande for EU-lagstiftaren, men enligt
artikel 22 punkt 6 i forordning 178/2002 skall de utgora den vetenskapliga
grunden till de beslut och lagstiftningsatgérder som vidtas. S& linge EFSA
kan presentera en inviandningsfri vetenskaplig utredning kan de forvintas
fa ett avgorande inflytande 6ver EU:s beslutsprocess."*

I doktrinen har framhaéllits att detta inflytande kan motiveras genom att
EFSA:s verksamhet uppfyller ett verkligt behov hos allmédnheten."* Efter-
som konsumenterna vill ha sdker mat och genom det finns en acceptans
for att 1ata experterna fa inflytande dver processen. Genom att sammanfora
vetenskaplig kompetens och erfarenhet frin medlemsstaternas expertmyn-
digheter och fran andra intressenter inom livsmedelsindustrin kan EFSA na
langre &n vad medlemsstaterna kan var och en pa sitt héll. Vidare har
genom EFSA skapats en struktur som mdjliggor att vetenskapliga kontro-
verser och meningsskiljaktigheter kan 16sas inom den vetenskapliga arenan
istdllet for inom ramen for den efterfoljande lagstiftningen.'*® EFSA kan
sdledes néd acceptens och legitimitet for sin verksamhet genom att svara
mot konsumenternas efterfrigan pd sdker mat, genom att myndigheten
pé ett dppet och transparent sitt verkar for att stirka den vetenskapliga
grunden for EU:s livsmedelspolitik.

A andra sidan berdr beslutsfattande kring sikra livsmedel inte sdllan dven
andra faktorer dn sddana som kan 19sas péd enbart vetenskaplig grund.
Sasom framhaéllits ovan (avsnitt 4.6) har lagstiftningsprocessen for livsme-
del kritiserats i doktrinen for att inte uppna de krav pa Sppenhet och dialog
som forutsitts i forordning 178/2002, genom att de avgdrande besluten lik-
vil fattas bakom stingda dorrar, dér det dr oklart hur olika intressen végs
mot varandra. Vid avgoérande av fragor om genmanipulerade gréodor och
konsumtion av kott fran klonade djur, for att ta tva aktuella exempel, &r
moraliska, etiska, sociala och ekonomiska hiansyn av avgdrande intresse for
konsumenter.

157Se kommissionens vitbok om livsmedelssdkerhet, s. 2.

Se Alemanno, Food Safety and the Single European Market, s. 224 ff.

Se Craig, EU administrative law, s. 176 f och Randell, Not that soft or informal, s. 405.
“Se artikel 30 i férordning 178/2002.
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EU:s nya forvaltningsorganisation inom livsmedelsomradet bor dven bedo-
mas 1 ljuset av den utveckling som varit inom EU i stort. Under de senaste
decennierna har en lang rad fristiende EU-myndigheter inréttats, nu ar
antalet uppe i ndrmare 30 stycken. Det huvudsakliga syftet med att inrétta
fristaende forvaltningsorgan pa europeisk niva har varit att effektivisera
den europeiska forvaltningen genom att avlasta kommissionen och ddrmed
mdjliggdra for kommissionen att dgna sig at mer centrala uppgifter. Denna
utveckling motsvaras av en allméin tendens inom vésterldndska demokratier
att decentralisera verkstéllandet av samhillsfunktioner till myndigheter,
inte séllan kopplat till en delegering av viss normgivningskompetens."'

De inrdttade EU-myndigheterna har uppgifter och utfér atgarder inom rad
olika falt. Flera myndigheter har inréttats med stod av EU:s restkompetens
i artikel 308 i EG-fordraget, medan andra har inréttats med st6d av olika
sektorsbestimmelser i EG-fordraget. Majoriteten av myndigheterna finan-
sieras over EU:s budget och négra har egna inkomster fran avgifter for
tjanster och dylikt."> Kommissionen har i ett réttsligt meddelande till Euro-
paparlamentet och radet rorande tillsynsmyndigheter'* beskrivit hur den
brist pa samsyn nir det giller myndigheternas méal och syfte och brist pa
overgripande vision forsvarar arbetet med att skapa en effektiv EU-admi-
nistration."* Kommissionen framhaller att det saknats en overgripande stra-
tegi for hur den europeiska forvaltningsorganisationen skall byggas upp,
istdllet har de enskilda myndigheterna inréttats var och en for sig i syfte
att 16sa problem inom ett specifikt politikomrade. Resultatet har blivit en
brokig och svéaroverskéadlig forvaltningsorganisation dér verktyg for kon-
troll och ansvarsutkrdavande blir oklara. Kommissionen foreslar darfor att
inga nya EU-myndigheter inréttas, forrdn en gemensam ram antagits for
myndigheternas verksamhet, bland annat for att klargéra och standardisera
myndigheternas arbetsmetoder.

Aktorer fran ett flertal olika omréden kan pa olika sétt nd inflytande dver
EU:s livsmedelspolitik. Vilka aktoérer som har inflytande 6ver besluts-
processen inom omradet kan variera beroende pa sakfragans karaktér, om

"' Se Vile, M. I. C., Constitutionalism and the Separation of Powers, 2:a uppl., Liberty Fund,
Indianapolis, 1998, s. 387 och 400, Stjernquist, Regerar regeringen 6ver de centrala
ambetsverken?, s. 212 och Sterzel, Forfattning i utveckling: konstitutionella studier, s. 59,
och 89 ff.

'2Se Bergstrom & Rotkirch, Decentralized Agencies and the IGC: a question of
Accountability, s. 15.

*Med tillsynsmyndighet avses samtliga EU-myndigheter utom de sa kallade genomforande-
organen, som ir kopplade till ett sérskilt gemenskapsprogram. Aven EFSA kategoriseras
som en tillsynsmyndighet.

'*Se meddelande frén kommissionen till Europaparlamentet och radet EU:s tillsyns-
myndigheter — mot en gemensam ansats, KOM(2008) 135, s. 7.
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det i forsta hand ar en teknisk eller politisk fraga. For att processen skall
kunna na de syften om hog vetenskaplig kvalitet och demokratisk legitimi-
tet som forutsatts i lagstiftningen, krdvs en balans mellan den tekniska,
vetenskapliga expertisen och det demokratiska ansvarstagande fran folk-
valda lagstiftare. I den man det kan ifragaséttas att denna balans har utforts
pa ett korrekt sétt, kan giltigheten av réttsakten ifrdgaséttas infor EG-dom-
stolen.'” I den ordning for kontroll dver lagstiftningen som forutskickas i
EG-fordraget har domstolskontrollen en framskjuten position och i EU:s
historia har politiska meningsskiljaktigheter inte sdllan kommit att avgoras
i en efterfoljande domstolsprocess.'*

Aven lagstiftarens utrymme att virdera vetenskapliga utldtanden har i ett
flertal fall 6verprovats av EG-domstolen.'’ I réttsfallet Pfizer Animal
Health fran 2002 provade EG-domstolen huruvida EU-lagstiftaren hade &gt
avvika fran ett utlaitande om anvdndande av antibiotika i djurfoder fran en
sddan vetenskaplig sakkunnigkommitté, motsvarande dem som fanns pa
livsmedelsomradet fore inrdttandet av EFSA.'** EG-domstolen betonade a
ena sidan att EU-lagstiftaren hade en skyldighet att noga beakta utlatande
fran sakkunnigkommittén och att for det fall lagstiftaren avsag att avvika
frén yttrandet, forutsattes att lagstiftaren kunde motivera sitt stillnings-
tagande utifrdn andra uppgifter som atminstone hade ett lika hogt bevis-
virde som utlatandet i friga. A andra sidan framhélls vikten av att det var
ett lagstiftande organ med politiskt ansvar och demokratisk legitimitet som
hade att fatta det avgorande stillningstagandet. Aven om sakkunnigkom-
mittén hade vetenskaplig legitimitet, fann EG-domstolen att detta inte
rackte for att motivera utdvandet av offentlig makt.'

Sammanfattningsvis kan konstateras att EU:s och medlemsstaternas inte-
grerade forvaltning &nnu befinner sig i en uppbyggnadsfas, dér rollerna for
de inblandade aktdrerna inte &r helt klarlagda. I det konstitutionella system
som utvecklats inom EU kommer EG-domstolen att spela en framtridande
roll. Fragor om forvaltningsorganens kompetens och giltigheten av de
rittsakter som antas inom denna process far i sista hand avgoéras av EG-
domstolen.

' Se artikel 220 i EG-fordraget.

'%Se hdrom bl.a. Bergstrom, Maria, Legal means, Political ends, From Embracing
Globalisation to the Limits of Tolerance — Themes from Axess magasin 2006, Axel and
Margaret Ax:son Johnson Foundation Danmark 2007.

“’Se Alemanno, Alberto, EU Risk Regulation and Science: The Role of Experts in Decision-
making and Judicial Review, Vos, Ellen (red), European risk governance: its science,
its inclusiveness and its effectiveness, Connex, Mannheim, 2008, s. 53, ff.

1 Se mal T-13/99 Pfizer Animal Health mot radet REG 2002, s. I1-3305.

' Se mal T-13/99 Pfizer Animal Health, punkt 199-201.
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6.2 Vem styr Sveriges politik for livsmedelssakerhet?

Den absolut storsta delen av det svenska regelverket for livsmedelssakerhet
ar 1 dag reglerad av EU-ritten. Sveriges mojlighet att styra och paverka
politiken p&4 omradet maste darfor ske inom ramen for EU:s organisation
och inom det institutionella system som byggts upp inom omradet for livs-
medelssédkerhet.

Svenska tjdnstemin fran antingen Livsmedelsverket (alternativt Jordbruks-
verket eller annan myndighet) eller fran Jordbruksdepartementet ar repre-
senterade inom de organ som #r verksamma inom EU:s lagstiftnings-
process for livsmedelssdkerhet, inom EFSA, den Stindiga kommittén for
livsmedelskedjan och djurhidlsa och i arbetsgrupper under radet. Sdsom
framgatt ovan (avsnitt 3.2) dr de begrdnsningar av regeringens och de
enskilda ministrarnas mojligheter att styra forvaltningsmyndigheterna
enligt RF 7:3 och RF 11:7 i allménhet inte tillimpliga vid beredningen av
EU-fragor av detta slag. Den svenska forvaltningsmodellen, med dess
organisatoriska och ansvarsmissiga uppdelning mellan regeringen och for-
valtningen, anvinds séledes inte vid lagstiftningsarbetet inom EU.

Fragan dr om avsaknaden av konstitutionella begrinsningar medfor att
regeringen har ldttare att styra Livsmedelsverkets agerande inom EU &n pa
den svenska arenan. En konsekvens av EU-samarbetet dr att uppdelningen
mellan departement och foérvaltningsmyndigheter har minskat i betydelse
nér det géller utformningen av Sveriges EU-politik. Tidigare var Livsme-
delsverkets arbete tydligare avskiljt fran departementet. Livsmedelsverket
hade en egen timligen omfattande regleringskompetens och hade genom
regeringsformens skydd mot inblandning fran regeringens och andras sida
vid lagtolkning och myndighetsutévning ett fredat omrade for genomférande
och kontroll av livsmedelslagstiftningen. Nér Livsmedelsverket istéllet
agerar som Sveriges representant infor EU:s institutioner och organ ar
verket bundet av instruktioner frdn regeringen och ar skyldig att éter-
rapportera kontinuerligt.

Flera faktorer bidrar dock till att Livsmedelsverket trots detta kan fa ett
starkt eget inflytande &ver utformandet av Sveriges livsmedelspolitik 1 EU.
Det dr Livsmedelsverket som besitter sakkunskapen och har den upparbe-
tade kompetensen pd omradet. Genom sin representation i EFSA och de
kontaktytor som verket ddrigenom far med myndigheter fran andra med-
lemsstater, kommer verket in tidigt i beslutsprocessen och kan skapa sig en
overblick vad som komma skall och kan anpassa sitt agerande efter det.
Genom sin medverkan i den Stdndiga kommittén for livsmedelskedjan och
djurhélsa och samarbetet med FVO ar Livsmedelsverket dven involverad i
fragor om hur regelverket skall tolkas och tillimpas. Regeringen kommer
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ddarmed i stor utstrdckning att bli beroende av information fran verket for
att kunna utdva sin styrning av livsmedelssektorn. De norska statsvetarna
Trygve Ugland och Frode Veggeland har beskrivit detta férhallande pa fol-
jande satt:'°

Hence, the development of a multilevel Union administration in the food safety
area, including the development of a food safety policy network, lead to a situa-
tion where national agencies increasingly play a ‘double.hatted’ role, which may
subsequently undermine the influence of national ministries in this policy area.
Thus, the traditional model of national hierarchical governance is challenged.

Genom den nya organisationen inom livsmedelsomradet har Livsmedels-
verket kommit att delta i EU:s bada nivéer, den europeiska och den natio-
nella. Livsmedelsverket agerar pa sé sitt pa tva arenor och star i ett lojali-
tetsforhallande till tva politiska centra, kommissionen och den egna svenska
regeringen. De agerar med Ugland och Veggelands terminologi under
dubbla hattar.™

I realiteten kan dérfor regeringen ha svért att utdva styrning av Livsme-
delsverkets EU-arbete. Detta visar sig inte minst vad géller utformningen
av regeringens instruktioner till Livsmedelsverket. Som framgétt ovan
(avsnitt 5.3) godtar i allmdnhet Jordbruksdepartementet Livsmedelsverkets
utkast till instruktioner, varfor verket de facto har ett reellt inflytande 6ver
hur den svenska EU-politiken skall bedrivas. Formellt agerar verket dock
pé regeringens uppdrag. Den klara ansvarsfordelning som kénnetecknar
den svenska dualistiska forvaltningsmodellen gar darfor forlorad inom de
omréden dir forvaltningen agerar inom EU.

Inom andra omréden av den svenska forvaltningen kan situationen diremot
se annorlunda ut. De forvaltningsmyndigheter som dr verksamma inom
omraden dir det saknas sekundir lagstiftning for hur den inre marknaden
skall fungera, inom den sé kallade icke-harmoniserade delen av EU:s inre
marknad, kan fi en helt annan roll. Férvaltningsmyndigheterna far genom
sitt ansvar att uppréatthalla EU-ritten med direkt effekt och foretrdde en
skyldighet att 6verprova och &sidositta svensk lag som kan anses utgora
ett hinder mot den fria rorligheten. Kristina Stahl har i en Sieps-rapport
fran &r 2006 pekat pé vilka problem av konstitutionell karaktir som kan
uppkomma nér Skatteverket aktivt agerar for att rensa ut svenska lagregler

**Se Ugland & Veggeland, The European Commission and the Integration of Food Safety
Policies across Levels, s. 158.

'Se dven Egeberg, Morten, Europe s Executive Branch of Government in the Melting Pot: an
Overview, Egeberg, Morten (red), Multilevel Union Administration: the Transformation of
Executive Politics in Europe1301, Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2006, s. 9.
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som verket finner strida mot EU-rétten."”* Forvaltningsmyndigheter som
enbart séllan kommer i kontakt med EU och EU-rétten kan & andra sidan
sakna kompetens for att uppfylla sina forpliktelser enligt doktrinen om
direkt effekt och foretrdde, vilket istdllet kan medfora att Sverige och rege-
ringen dras infér EG-domstolen for fordragsbrott.' Asa Vifell har beskri-
vit hur representanter for svensk forvaltning som agerar inom EU och
andra internationella organisationer tenderar att bilda enklaver istillet for
nétverk, vilket gor att kunskapen och kompetensen inte sprids inom for-
valtningen.'"*

Den svenska forvaltningsmodellen kan siledes inte sdgas utgdra nagot
egentligt hinder for regeringen att styra sina forvaltningsmyndigheter nér
dessa agerar inom EU. Ordningen med ett litet regeringskansli samt orga-
nisatoriskt fristdende och resursstarka forvaltningsmyndigheter kan dock
medfora att Regeringskansliet hamnar i1 underldge i forhallande till de for-
valtningsmyndigheter som skall styras. I en komplex europeisk integrerad
forvaltning kan detta leda till att forvaltningsmyndigheterna far ett mer
sjalvstandigt inflytande 6ver det policyskapande arbetet 4n vad som avsetts
i regeringsformen.

6.3 Vem kontrollerar Sveriges politik for livsmedels-
sakerhet?

EU-rétten utgdr en sjdlvstindig réttsordning och de réttsregler som antas
inom EU:s lagstiftningsprocess kan enbart 6verprovas utifran EU:s konsti-
tutionella system. P4 motsvarande sitt kan svenska representanters agerande
i ett av EU:s lagstiftande organ enbart bedémas och provas utifran EU-for-
dragens regler och inte utifran regeringsformen. Pa det nationella planet
utgor dock regeringens uppdrag att foretrdda Sverige infér EU en del av
regeringens uppgift att styra riket och regeringen svarar infor riksdagen for
hur uppgiften skots (RF1:6 och 10:1). I den svenska konstitutionella tradi-
tionen utgdr den parlamentariska kontrollen, riksdagens kontroll ver rege-
ringen, den mest centrala bestdndsdelen av kontrollmakten.' Regler om att
regeringen skall informera och samrédda med riksdagen via EU-ndmnden

2Se Stahl, Kristina, Skatterna och den fria rorligheten inom EU — svensk skatterdtt i
fordndring?, Sieps 2006:8.

'»Se vad giller regelverket for fri rérlighet for varor och tjdnster, Statskontoret 2006:16
Forvaltning for fri rorlighet.

15 Qe Vifell, Asa, Enklaver i staten: internationalisering, demokrati och den svenska stats-
forvaltningen, Statsvetenskapliga institutionen Stockholms universitet, Stockholm, 2006,
s. 279

'**Se Nergelius, Svensk statsritt, s. 252 och Sterzel, Forfattning i utveckling: konstitutionella
studier, s. 206.
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har inférts i RF 10:6 och i tionde kapitlet riksdagsordning.”® Riksdagen
har dock inte mdjlighet att kontrollera forvaltningsmyndigheterna direkt,
utan kan enbart via regeringens styrning av dem. Forvaltningsmyndighe-
ternas verksamhet granskas & sin sida av Riksrevisionen, JO, JK och dom-
stolarna.

For att kontrollorganen skall kunna fullgéra sin uppgift att kontrollera och
utkréva ansvar fran den verkstdllande makten krivs att vissa grundlidggande
forutséttningar finns for handen. Shirin Ahlback har formulerat tre kriterier:
att det gér att urskilja vem som &r ansvarig, att det finns kunskap om huru-
vida den offentliga férvaltningen bedrivits bra eller daligt, samt att det
finns mekanismer for att faktiskt utkrdva ansvar."’

Utredningen visar att forutséttningarna att utova kontroll av den svenska
livsmedelspolitiken har paverkats framforallt vad géller de tva forsta punk-
terna. Nar det géller riksdagens kontroll 6ver regeringens forhandlings-
arbete i EU kan konstateras att Livsmedelsverkets deltagande medfor att
det dr svarare att urskilja vem som dr ansvarig for vad. Sdsom framforts
ovan (avsnitt 6.2) har den svenska forvaltningsmodellens uppdelning mel-
lan regering och forvaltningsmyndigheter minskat i betydelse nér det géller
utformningen av Sveriges livsmedelspolitik inom EU. Uppgiften att fore-
trida Sverige vid forhandlingsarbetet delas mellan Livsmedelsverket och
Jordbruksdepartementet och det synes inte finnas klara och tydliga regler
for hur fordelningen av arbetet gors. Av utredningen framgar vidare att
regeringen &r vid sin styrning inom livsmedelssektorn i hog grad beroende
av information fran Livsmedelsverket. Det nidra samarbetet mellan verk
och departement i friga om EU-arbetet medfor att det blir svarare att
urskilja vem som &r ansvarig for vad. Riksdagens kontroll 6ver regeringens
agerande inom utrikespolitiken ar redan tidigare svérare att genomfora &n
inom den traditionella inrikespolitiken.”® I den mén uppgiften utfors av
forvaltningsmyndigheter, sésom Livsmedelsverket, forsdmras riksdagens
forutsittningar ytterligare.

Aven kontrollorganen méjlighet att fi kunskap om hur den offentliga for-
valtningen bedrivs har paverkats av utvecklingen inom livsmedelsomradet.
Enligt den traditionella modellen for genomfdrande av EU-rétten utfors
implementeringen sjdlvstindigt av medlemsstaterna, som genom sin rege-
ring ansvarar infor kommissionen och EG-domstolen att det sker korrekt.

5¢SFS 1974:153.

7Se Ahlbdck, Shirin, Att kontrollera staten: den statliga revisionens roll i den
parlamentariska demokratin, Acta Universitatis Upsaliensis, Uppsala, 1999, s. 35.

8 Se Hegeland, Hans, Nationell EU-parlamentarism: riksdagens arbete med EU-fragorna,
Santérus Academic Press Sweden, Stockholm, 2006, s. 36 f.
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Enligt EG-domstolens tolkning av doktrinen av direkt effekt och foretrade
ar nationella forvaltningsmyndigheter likvél skyldiga att agera som natio-
nella EU-myndigheter nér de tillimpar det EU-réttsliga regelverket, till
exempel regelverket for livsmedelssékerhet. Med beaktande av lojalitets-
principen skall forvaltningsmyndigheterna omsétta den beslutade livs-
medelspolitiken i enskilda fall (se avsnitt 2.3). De réttsregler som emanerar
fran EU:s livsmedelspolitik skall tolkas och tillimpas av svenska forvalt-
ningsmyndigheter i enlighet med EU-rittsliga principer. Bade utformningen
av reglerna och tolkningsmetoderna kan dock skilja sig fran vad som giller
inom traditionell svensk rétt, vilket innebér att sdvil handlaggande myn-
dighet och kontrollorganen maste forhalla sig till reglerna pa ett annat
sdtt.” Ur ett svenskt perspektiv giller vidare regeringsformens skydd fran
iblandning fran regeringen (RF 11:7) utan begrdsning da Livsmedelsverket
genomfor regelverket i Sverige och regeringen kan inte styra verkats tolk-
ning av regelverket.

I Sverige har forarbeten av tradition haft stor betydelse vid tolkning och
tillimpning av lag. Genom det svenska férbudet mot ministerstyre i RF
7:3, liksom forvaltningsmyndigheternas sjilvstindiga stdllning vid just
tolkning och tillimpning av lag enligt RF 11:7, ar regeringens och de
enskilda ministrarnas mdjlighet att styra forvaltningsmyndigheterna be-
griansat. Genom att i forarbeten till lagar ge detaljerade instruktioner till
rattstilldmparna, dven forvaltningsmyndigheterna, har regeringen likvil
kunnat férmedla sin syn pa hur lagen bor tillimpas for att uppna de av
regeringen avsedda syftena. Forarbeten anvéinds dven vid kontrollorganens
granskning av forvaltningen, for att se om forvaltningsmyndigheternas
verksamhet nar mélen i den beslutade politiken.

Inom livsmedelssektorn utgors lagstiftningen numera till stor del av direkt
tillampliga EU-forordningar. Dessa skall tolkas och tillimpas lika dver
hela EU, varvid Livsmedelsverket och dvriga svenska forvaltningsmyndig-
heter har att beakta ett EU-rittsligt tolkningsunderlag i form av eventuella
forarbeten, riktlinjer och tolkningsbesked frdan FVO eller den Stdndiga
kommittén for livsmedelskedjan och djurhélsa, liksom rittspraxis fran EG-
domstolen. I den mén Livsmedelsverket behdver stdd vid tolkningen av
regelverket, uppger tjanstemén att man vander sig till forvaltningsmyndig-
heter i andra medlemsstater, sérskilt de nordiska samt fran Tyskland.'®
Livsmedelsverket deltar pa s sitt i en europeisk forvaltningsstruktur, dér

'**Se Hettne, Jorgen & Eriksson, Ida Otken (red), EU-rdttslig metod: teori och genomslag i
svensk rdttstillimpning, Norstedts juridik, Stockholm, 2005, s. 66 ff.
'“Intervju med tjansteman fran Livsmedelsverkets tillsynsavdelning den 28 februari 2008.
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svenska kontrollorgan har sdmre forutsittningar att fa insyn och kunskap
om regelverket &n i nationella politikomraden.

Nir den ordinarie parlamentariska kontrollmakten far svarare att utéva sin
kontroll, kommer andra mekanismer att fa 6kad betydelse. Inom EU-rétten
ar rdtten till domstolsprovning central. Det EU-réttsliga systemet bygger pa
att rittsliga oklarheter i medlemsstaterna skall redas ut genom ett samarbete
mellan domstolar i medlemsstaterna och EG-domstolen, via en begidran om
forhandsavgdranden.'® Aven kontrollen av EU-lagstiftningen i sig ér enligt
EG-fordraget en uppgift som enbart kan utféras av EG-domstolen (se
avsnitt 6.1)."2 I den svenska samhéllsapparaten har domstolarna traditio-
nellt haft en relativt tillbakadragen roll, inte minst vad géller i deras funk-
tion av att kontrollera den lagstiftande och den verkstidllande makten, riks-
dag, regeringen och dess forvaltning.'” Som péapekats av Per Henrik
Lindblom fanns denna domstolsfunktion inte ens omnamnd i tidiga upp-
lagor av Ekel6fs mycket inflytelserika serie om den svenska processritten,
Rattegang.'** Sedan 1980-talet och framét har inte minst de svenska for-
valtningsdomstolarna fatt en allt starkare stéllning och ratten till dom-
stolsprovning dr numera huvudregel vid 6verprévning av forvaltnings-
beslut, &ven om den modell som utvecklats i Sverige fortfarande l&mnar en
del att 6n © '®

For att en fungerande domstolskontroll skall kunna komma till stand, for-
utsitts att svenska forvaltningsmyndigheter medverkar hartill. Att langsam
och dverdrivet byrakratisk forvaltning utgor ett inte obetydligt hinder mot
en vil fungerande inre marknad &r vl kint for EU-lagstiftaren, som inom
ett flertal omraden antagit sekundarlagstiftning som reglerar hur nationella
myndigheter skall handldgga EU-réttsliga drenden.'® Svensk forvaltnings-
process saknar till exempel regler som kan forma en forvaltningsmyndighet
att fatta beslut i ett drende, sdsom en drdjsmaéls- eller passivitetstalan.
Enligt uppgift fran tjdinstemdn vid Livsmedelsverket &dr det idag inte ovan-
ligt att tillsynsmyndigheterna, oftast kommunala myndigheter, i d&renden
dér livsmedelslagstiftningen tillimpas i forhédllande till en enskild inte
fattar formenliga beslut som kan 6verklagas, utan i stillet informerar om

' Se artikel 234 EG-fordraget.

'2Se artikel 220 EG-fordraget.

' Se Warnling-Nerep, Ritten till domstolsprévning & rittsprovning, s. 34 ff och Reichel,
Jane, God forvaltning i EU och i Sverige, s. 318 ff.

'#Se Lindblom, Per Henrik, Domstolarnas fordndrade samhdllsroll och processens
fordndrade funktioner — floskler eller fakta?, SVIIT 2004 s. 229-262, s. 250.

' Se Warnling-Nerep, Ritten till domstolsprévning & rittsprovning, s. 283 ff.

' Se Reichel, Jane, EU:s paverkan pa medlemsstaternas forvaltningsprocess — mot en
europeisk forvaltningsordning inom omrddet for fri rorlighet?, ERT 2007 s. 758-776.
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myndighetens instéllning i drendet varvid den enskilde forvéntas ritta sig
hidrefter.’” Det dr ocksa enbart ett mindre antal beslut om tillimpning av
livsmedelslagstiftningen som &verprovats av svenska forvaltningsdom-
stolar.

17Se for ett liknande exempel Statskontoret 2006:16 Forvaltning for fri rérlighet, s. 56.
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7 SLUTSATSER

Utvecklingen inom EU har kommit dithdn att det inte lingre &r mojligt for
de nationella regeringarna att ensamma foretrdda medlemsstaten inom alla
de politikomradden som EU verkar inom. Liksom inom den nationella staten
finns en tendens att decentralisera maktutévandet inom EU, vilket innebér
att de nationella foérvaltningsmyndigheterna fér ett storre inflytande over
EU-samarbetet. Inom livsmedelsomradet foretrdds Sverige i stor utstrack-
ning av Livsmedelsverket. Genom inrdttandet av EFSA har det etablerats
en administrativ organisation inom EU:s livsmedelspolitik, diar Livsmedels-
verket kommit att ingd som en del av en integrerad europeisk forvaltning. 1
denna integrerade forvaltning formas politik och antas rittsregler av dels
nya europeiska aktorer, dels dldre nationella aktdrer med nya roller. De
rittsregler som emanerar ur denna process utgdrs av EU-réttsliga réttsakter,
som skall genomf6ras och tillimpas utifran EU-réttsliga krav, under &ver-
insyn av kommissionen och FVO och som skall tolkas och kontrolleras av
EG-domstolen.

EU édr i grunden en internationell organisation med rdtterna i folkrétten,
dar samarbetet organiserats i ett tvanivasystem, med en gemensam europeisk
del och en nationell del bestdende av de 27 medlemsstaterna. De tva niva-
erna kommunicerade traditionellt med varandra genom medlemsstaternas
regeringar och de nationella forvaltningsmyndigheterna involverades forst
nér den beslutade politiken skulle implementeras i respektive medlemsstat.
Numera dr forvaltningsmyndigheterna delaktiga i varje led av de respektive
politikomradena, fran framtagande av ny lagstiftning, implementering av
lagstiftningen pa nationell niva och tillimpning av regelverket i enskilda
fall. Enligt den EU-rittsliga lojalitetsprincipen skall de nationella myndig-
heterna, sdsom Livsmedelsverket, sdtta gemenskapens intresse fore de
nationella ndr de agerar inom EU-réttens sfédr. Fragan dr vad det innebér
for den svenska konstitutionella situationen att svenska forvaltningsmyn-
digheter agerar sjdlvstindigt pd en internationell arena. Har regeringen
fortfarande majlighet att styra sin forvaltningsmyndighet och pa vilket sitt
kontrolleras dess verksamhet?

Utredningen har visat att regeringsformen inte stéller upp nagra egentliga
hinder for regeringen att styra Livsmedelsverket i dess arbete inom EU. De
begransningar som finns i RF 7:3 och RF 11:6 r i allménhet inte tillimp-
liga 1 fragor som ror forvaltningsmyndigheternas medverkan i EU-arbetet.
Fragan om hur svenska forvaltningsmyndigheter skall kunna styras och
kontrolleras nér de agerar inom EU kan dock inte forstas enbart fran en
svensk horisont. De svérigheter som finns beror snarare pa den komplexa
konstitutionella verklighet som den europeiska integrerade forvaltningen
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befinner sig i. Den svenska livsmedelspolitiken &r numera i det nirmaste
helt harmoniserad med EU. Livsmedelsverkets huvudsakliga uppgift ar inte
langre att verkstilla den politik som den svenska riksdagen och regeringen
har beslutat, utan att bistd regeringen i dess arbete i EU. Livsmedelsverket
agerar i allt storre utstrickning pa en europeisk arena, i ett nira samarbete
med EFSA och med forvaltningsmyndigheter fran andra medlemsstater,
under ledning av kommissionen och FVO, samt under kontroll av EG-
domstolen och i vixande grad av Europaparlamentet. I forhdllande till
regeringen far Livsmedelsverket ett kunskapsovertag vad giller utveckling-
en inom livsmedelsomradet och regeringen blir beroende av information
frén verket for att kunna utdva sin styrning. Nar Livsmedelsverket inte
langre enbart har regeringen som uppdragsgivare féorsdmras regeringens
forutséttningar att styra och leda verkets arbete. P4 motsvarande sitt far
riksdagen svérare att kontrollera att livsmedelspolitiken utfors pa avsett
sétt, da riksdagens kontroll begrénsar sig till regeringens styrning av for-
valtningen.

EU har séledes knutit svenska myndigheter ndrmare sig utan att ndgot av
ansvaret for styrning och kontroll har 6vergétt till den europeiska nivén.
Det ér tviartom en grundforutsittning for samarbetet inom EU att de natio-
nella férvaltningsmyndigheterna enbart kan styras och kontrolleras inom
ramen for varje medlemsstats eget konstitutionella system. Byggandet av
en Overstatlig administrativ organisation, dir nationella forvaltningsmyn-
digheter svarar direkt infor till exempel Europaparlamentet, skulle forutsitta
att medlemsstaterna overlét betydligt mer makt till EU dn vad de hittills
gjort, vilket knappast vore genomforbart i dagens lédge. Icke desto mindre
medfor utvecklingen mot en integrerad forvaltningsorganisation, sdsom
den inom livsmedelssektorn som har kartlagts hir, att medlemsstaternas
forutséttningar att styra och kontrollera sina forvaltningar paverkas.

For sig kan varje medlemsstat enbart utova inflytande dver den egna repre-
sentationen, oavsett om det &r tjinstemén fran departementet eller myndig-
heten som representerar staten. I en dynamisk europeisk forvaltningskultur,
dér tjanstemén frdn medlemsstaterna och fran EU-organ tréffas, utbyter
idéer och skapar en intressegemenskap och dmsesidig forstaelse, kan varje
enskild medlemsstats inflytande dver sin representation knappast forma
tidcka helheten. Bilden kompliceras av att EU:s forvaltning i sig ar spretig,
dér olika sektorsomrdden har organiserats pé olika sétt. Kommissionen har
konstaterat att floran av europeiska myndigheter har tillatits vixa pa
ett relativt ohdmmat sett, vilket har resulterat i en svardverskadlig och
ohanterlig forvaltning. Inom EU har dven funnits en strédvan att ge Europa-
parlamentet ett storre inflytande over lagstiftningsprocessen i de fall da
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genomforandelagstiftning delegerats till kommissionen i samarbete med
kommitologikommittéer.'®

Den integrerade europeiska forvaltningen styrs och kontrolleras fran olika
hall, fran de enskilda medlemsstaterna och fran de centrala EU-institutio-
nerna, men fran inget hall finns en 6verblick 6ver helheten. De enskilda
delarna for sig blir mindre 4n den sammanlagda summan. Det finns sale-
des en uppenbar risk att nationella forvaltningsmyndigheter som agerar
infor EU inte star under en heltdckande kontroll av ndgon. Den svenska
traditionen med ett litet Regeringskansli samt stora och resursstarka for-
valtningsmyndigheter, samt en kontrollmakt som fokuserar pa riksdagens
kontroll &ver regeringen, talar for att den svenska modellen ar sérskilt
utsatt i denna utveckling.

I flera offentliga utredningar fran senare ar har forvaltningens roll i EU
uppmérksammats. Stabsutredningen menar till exempel att det inte nog kan
understrykas att det europeiska samarbetet stiller nya krav pa den svenska
statsforvaltningen och att regeringen &r i behov av ett stabsstod for att sak-
ra ett kunskapsunderlag pa omradet.'” Savil ansvarskommittén som styr-
utredningen diskuterar EU:s inverkan pd forhallandet mellan regeringen
och forvaltningen, dock utan att presentera nigra forslag hur den svenska
forvaltningsmodellen bor utvecklas for att svara mot de nya forutséttningar
som EU:s integrerade forvaltning har medfort."” For ndrvarande utreds
vidare de svenska forvaltningsmyndigheter som agerar inom livsmedels-
kedjan, bl.a. Livsmedelsverket. Utredningen skall sérskilt titta pd mojlig-
heten att anpassa de svenska forvaltningsmyndigheternas organisation till
den struktur som rader inom EU, dvs. uppdelningen av arbetsuppgifter
mellan de myndigheter som dr verksamma inom livsmedelskedjan anpassas
till den rddande livsmedelslagstiftningen, samt att en uppdelning mellan
ansvaret for riskbeddmning och riskhantering infors."”" Dessa anpassningar
kan ytterligare bidra till att effektivisera arbetet inom livsmedelssektorn,
nagot som alltid kan anses vara en fordel. Direktiven ndmner dock inte
ndgot om ett behov av utredning av forvaltningsmyndigheternas relation till
EU-organ och till myndigheter i andra medlemsstater och vilka konsekven-
ser detta samarbete medfor for den svenska konstitutionella situationen.

1% Se Bergstrom, Comitology: delegation of powers in the European Union and the committee
system, s. 313 f.

1SOU 2008:22 Ett stabsstdd i tiden, s. 66.

'Se SOU 2007:10 Ansvarskommitténs slutbetinkande och SOU 2007:75 Att styra staten —
regeringens styrning av sin forvaltning. Ansvarskommittén forslar dock att en dversyn av
Regeringskansliet skall goras, delvis mot bakgrund av EU-samarbetet, s. 244—45.

"' Se kommittédirektiv 2007:166 Myndighetsstrukturen inom livsmedelskedjan, s. 6.
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I brist pa annat kan denna utveckling leda till att betydelsen av domstols-
kontroll dkar. Domstolarna i Sverige har sedan 1980-talet genomgétt en
avsevard forandring till f6ljd av krav fran sédvil Europakonventionen som
EU, inte minst vad géller uppgiften att kontrollera forvaltningen. Inom EU-
ritten finns en fungerande modell for samverkan mellan domstolar pa
nationell niva och EG-domstolen, genom ordningen med forhandsavgéran-
den. Nagon motsvarande mekanism har inte utvecklats inom andra delar av
kontrollmakten. Sa linge kontrollen 6ver EU:s integrerade forvaltning fort-
sétter att vara svag i ovrigt, kommer det att finnas behov av en starkare
domstolskontroll. Europeiseringen av den svenska domstolskontrollen
pagar dnnu och forvaltningen bor anpassa sin verksamhet harefter.
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ENGLISH SUMMARY

Swedish Food Policy in the EU

- Governance and Accountability

Since the crisis in the food industry in the late 1990:s, with the outbreak of
Mad Cow Decease, the European food policies have undergone major
change. A new administrative organisation has been established, with a
new European agency, the European Food Safety Authority (EFSA). A new
Regulatory Committe has been set up to assist the Commission, called the
Standing Committee on the Food Chain and Animal Health (SCFCAH)
and also a Commission service, the Food and Veterinary Office (FVO),
located in Ireland. In this report a study is carried out on how the Swedish
central government agency, The National Food Administration, cooperates
with these European organs and how this affects governance and account-
ability of Swedish food policy.

The traditional point of departure within EU legislation is that EU enacts
the rules and the Member States implement them. Each procedure is
governed solely by its own constitutional regime. According to the doctrine
of institutional autonomy for the Member States, it is for the Member
States alone to decide the internal organisation of the national administra-
tion. National authorities only answer to their national government, who in
turn answer to the EU. In recent years the role of national authorities has
changed. It has become more and more common for national authorities to
cooperate directly with EU-organs at all stages of the legislative cycle, i.e.
in the policy-making stage and in enacting new rules, in implementing the
rules at the national level and in applying the rules in individual cases.
Within policy sectors national authorities from Member State cooperate
with each other and with EU-organs at different levels. This development
has led to what may be described as an integrated European administra-
tion, where national authorities and EU-organs become interlinked.

The Swedish administrative model is characterised by an organisational
and legal separation between government and public authorities. The
authorities are traditionally large and well funded, while the government
offices are relatively small. The Swedish model also allows authorities
partial independence from the government. When public authorities repre-
sent Sweden in the EU, they will however act on behalf of the Swedish
government and must follow its instructions. Even so, the study shows that
the government’s preconditions to govern its authorities when they act
within the European integrated administration are less advantageous than
in a national context.
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According to the principle of loyalty and the doctrine of direct effect and
supremacy, national public authorities are expected to behave as European
authorities when acting in the sphere of EU law.

Today, almost the entire food sector is regulated by EU law. The Swedish
National Food Administration cooperates closely with EFSA and national
food authorities from the other Member States. It represents Sweden within
the SCFCAH and it works together with the FVO in ensuring that the
enacted food regulations are implemented and enforced properly in
Sweden. This cooperation leads to the building of a European network,
through which the National Food Administration require a deeper insight
and knowledge on European food policy than the government can achieve.
The government therefore becomes dependent on information from its
authority to be able to perform its governance, but since the National Food
Administration formally acts on behalf of the Swedish government, this
leads to a situation where it is unclear who is responsible for what.

In the Swedish constitutional system, parliamentary control is the basis for
control of the executive branch. The parliament can however only scrutinize
the government and its governing of public authorities, not the authorities
themselves. If the government is unable to in an effective way govern
public authorities acting within the EU, as is the case with the National
Food Administration, the parliamentary control is weakened.

As long as there are no other forms of adequate control of national
authorities acting within the European integrated administration, the
importance of court control will be increasing. In this regard, the EU
Treaty provides for a mechanism for cooperation between courts at the
national level and the European Court of Justice, through the system with
preliminary rulings. The Swedish courts and administration should there-
fore continue to adapt to a European tradition of court control.
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