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1 Inledning

1.1 Introduktion

Den svenska statsforvaltningen spelar en central roll 1 det svenska statsskicket. Statsfor-
valtningen atnjuter genom grundlagen en stark stdllning som vid en internationell jamfo-
relse ter sig relativt ovanlig. Utformningen av den svenska statsforvaltningens stdllning
och organisation diskuterades infor Sveriges medlemskap i Europeiska unionen (EU).
Statsforvaltningens av tradition starka stéllning beddmdes vara vil ldmpad f6r EU-arbe-
tet. EU-medlemskapet ansdgs ddrmed inte foranleda négra konstitutionella andringar av
statsforvaltningens organisatoriska stéllning.!

Det som utmirker den svenska statsforvaltningens stéllning dr en organisatorisk och
ansvarsmaissig uppdelning av den verkstillande makten mellan regeringen och forvalt-
ningen.? Regeringen styr enligt 1 kap. 6 § regeringsformen (1974:152; RF) riket. Statliga
forvaltningsmyndigheter skdter tillsammans med kommunala forvaltningsmyndigheter
enligt 1 kap. 8 § RF den offentliga férvaltningen. Det finns med andra ord en uppdelning
mellan politikutformningen och verkstillandet av politiken.

Samtidigt lyder de statliga forvaltningsmyndigheterna enligt 12 kap. 1 § RF under re-
geringen. De statliga forvaltningsmyndigheterna stir dédrigenom till regeringens forfo-
gande i dess uppgift att styra riket.* Undantaget frén de statliga forvaltningsmyndighet-
ernas lydnadsplikt dr dock det utrymme som de enligt 12 kap. 2 § RF &tnjuter for sjalv-
standigt beslutsfattande. Detta utrymme &r med andra ord fredat fran politisk inblandning.
Utformningen av de forvaltningsrittsliga relationerna mellan regeringen och statsforvalt-
ning vilken préglar den svenska forvaltningsorganisationen brukar bendmnas den svenska
forvaltningsmodellen.’

Regeringen styr formellt de statliga forvaltningsmyndigheterna genom att ta beslut i
s.k. regeringsdrenden. Regeringsarenden beslutas enligt 7 kap. 3 § RF av regeringen som

kollektiv. Bestimmelsen ger tillsammans med 12 kap. 1 § RF uttryck for ett forbud mot

1'SOU 1993:80s. 16 £,

2 Reichel och Lind s. 516 f.

3 Bull och Sterzel s. 237, Demokratirddet 2010 s. 58 f.

4S0U 1972:15 5. 122.

> Wennergren s. 97. Wennergren anvénder sig av beteckningen den svenska modellen. Jag har valt att

anvinda beteckningen den svenska forvaltningsmodellen. Den av mig valda beteckningen anvinds
bl.a. av Reichel och Lind samt i forarbeten. Se Reichel och Lind s. 503 ff och SOU 2008:118 s. 83.



ministerstyre.® Det innebér att enskilda statsrdd som huvudregel inte fér fatta egna beslut
som formellt binder forvaltningen.” Forbudet mot ministerstyre begrénsar, tillsammans
med de angivna bestimmelserna som ger uttryck for den svenska forvaltningsmodellen,
regeringens utrymme att styra de statliga forvaltningsmyndigheterna. De konstitutionella
begrinsningarna for regeringens styrning uppratthéller dirigenom statsférvaltningens av
tradition starka stillning.

Aven om den svenska statsforvaltningens stillning i teorin inte indrades vid EU-intri-
det gors det betydande avsteg fran de ovan angivna konstitutionella bestimmelserna i
EU-arbetet.® Vid utarbetandet av Sveriges politiska stillningstaganden infor beredning
och beslut i ministerradet och i verkstéllighetskommittéerna inom EU, dvs. vid beredning
av EU-drenden, tillimpas ndmligen inte de centrala konstitutionella begransningarna for
regeringens styrning.’ Detta beror pa att EU-drenden har beddmts inte utgdra regeringsi-
renden.'® Hanteringen av EU-irenden faller siledes utanfor kravet enligt 7 kap. 3 § RF
pa kollektivt beslutsfattande av regeringen. Enskilda statsrdd kan darmed styra underord-
nade forvaltningsmyndigheter utan foregdende regeringsbeslut. Dessutom anses inte de
statliga forvaltningsmyndigheternas utrymme for sjilvstindigt beslutsfattande enligt 12
kap. 2 § RF aktualiseras vid beredning av EU-drenden.!!

Sammanfattningsvis innebér den nuvarande ordningen att regeringen 1 sin styrning av
statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden inte behover forhalla sig
till de centrala konstitutionella begransningarna som géller vid hantering av regeringsa-
renden. Hanteringen av EU-drenden &r med andra ord undantagen viasentliga konstitu-
tionella bestimmelser. Vid hanteringen av EU-drenden forsvinner foljaktligen en stor del
av det grundlagsskydd som statsforvaltningen atnjuter. Detta for med sig flera problema-
tiska aspekter, sarskilt i forhdllande till den stdllning som statsforvaltningen av tradition

har 1 det svenska statsskicket.

1.2 Syfte

Mot bakgrund av ovan angivna omstidndigheter avser uppsatsen att utreda regeringens

rittsliga utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden.

6 Prop. 1973:90 s. 397 och SOU 1985:40 s. 35.
7 Bull och Sterzel s. 263.

8 SOU 2008:118 s. 85.

230U 2008:118 s. 85, SOU 1993:80 s. 197.
1030U 1993:80's. 197 £.

11 Reichel 2010 s. 75.



Uppsatsens huvudfragestéllning dr hdrvid om regeringens styrningsutrymme av statliga
forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden dr forenligt med den svenska stats-
forvaltningens traditionella stéllning. Som ett led i att besvara uppsatsens huvudfraga be-
svaras forst tre delfragor.

Inledningsvis utreds delfrdgan om vad som é&r utmérkande for den svenska statsfor-
valtningens stillning. For att besvara denna fraga klargdrs statsforvaltningens organisa-
tion. Med anledning av uppsatsens huvudfraga utreds sirskilt de statliga forvaltnings-
myndigheternas konstitutionella stédllning.

Den andra delfradgan ér hur regeringen styr de statliga forvaltningsmyndigheterna. Re-
geringens uppgift att styra riket samt de former for styrning som regeringen har till hands
behandlas som ett led i att besvara fragan. Fokus ligger pa regeringsérendens berednings-
och beslutsprocess. Den tredje delfrdgan ér vilket rittsligt utrymme regeringen har nér
det géller att styra de statliga forvaltningsmyndigheterna vid hantering av EU-drenden.
For att besvara denna delfrdga utreds vad som utgdr ett EU-drende och hur EU-drenden
hanteras. Vidare utreds hur regeringens styrning vid hantering av sddana drenden skiljer
sig frn dess styrning vid hantering av regeringsirenden.

Diérefter besvaras uppsatsens huvudfrdga, dvs. om regeringens rittsliga utrymme att
styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden ér forenligt med den
svenska statsforvaltningens traditionella stillning. Huvudfrigan leder in pa foljdfrdgan
om hur regeringens rattsliga utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid han-
tering av EU-drenden bor vara utformat for att vara forenligt med den svenska statsfor-

valtningens traditionella stillning.

1.3 Avgransning
Uppsatsen syftar till att utreda regeringens réttsliga utrymme att styra statliga forvalt-
ningsmyndigheter. Beteckningen hantering av EU-drenden anvénds i syfte att omfatta
bade beredning av och beslut i EU-drenden. Fokus i uppsatsen ligger pd den réttsliga ram
som regeringen har att forhélla sig till i sin styrning. Darmed diskuteras inte utformningen
av sjdlva forfarandet vid hantering av EU-drenden. Vidare analyseras inte de enligt stats-
vetenskaplig forskning framtagna styrmetoder och styrtekniker som finns for regeringens
styrning.

For att avgrinsa uppsatsens omféng ytterligare behandlas endast styrning av statliga
forvaltningsmyndigheter som enligt 12 kap. 1 § RF lyder direkt under regeringen. Ovriga

myndigheters position, t.ex. domstolar och de myndigheter som lyder under riksdagen



behandlas inte. Dessutom bedoms forenligheten med den svenska statsforvaltningens
traditionella stdllning. Med statsforvaltningens traditionella stdillning &syftas bade for-
valtningsorganisationens utformning samt den funktion och status som statsférvaltningen
av tradition har tilldelats.

Uppsatsens fragestéllning ror sig i grinsomradet till EU-rétten. Uppsatsen berdr dock
endast regeringens rittsliga utrymme att styra vid hantering av EU-drenden, inte vilka
specifika EU-frdgor som hanteras. Endast det nationella arbetet med att ta fram Sveriges
stdllningstaganden infor beredning och beslut i ministerrddet och i verkstallighetskom-
mittéerna inom EU behandlas. Den allménna beskrivningen av regeringens och de statliga
forvaltningsmyndigheternas roll i EU syftar endast till att ge en béttre forstielse for for-
héllandet mellan regeringens styrning och de statliga férvaltningsmyndigheternas still-

ning.

1.4 Metod och material
I uppsatsen anvinds rattsdogmatisk metod for att uppnd uppsatsens syfte. Rattsdogmatik
syftar till att faststdlla gédllande rétt genom att tolka och systematisera rattskéllorna i en-
lighet med riittskilleldran.'> Rittdogmatiken beskriver gillande rittsregler och deras
struktur. Dessutom utvecklar metoden normativa standpunkter som bade réttfardigar och
kritiserar gdllande rétt. Saledes innefattar rattsdogmatiken indirekt virderande stdndpunk-
ter.!3 Metoden ér passande for att avgora om det gillande rittsléiget dr forenligt med den
svenska statsforvaltningens traditionella stidllning. Den rittsdogmatiska metoden arbetar
inom den gillande rittens ram.'* Den &r med andra ord systemintern. Det finns séledes
en speciell bundenhet till rattskédlleldran. Samtidigt framfor Jareborg att detta inte for-
hindrar att, vid rattsdogmatisk argumentation, vidga perspektivet och ga utanfor géllande
ritt. Det grundar sig pd att all vetenskaplig verksamhet gar ut pa att finna nya svar och
bittre 16sningar. '3

Denna uppsats behandlar konstitutionell rétt. En grundldggande beskrivning av kon-
stitutionell rétt &r att den handlar om regler for de hogsta statsorganen, dessa organs makt-

befogenheter och inbdrdes forhallande samt deras forhallande till medborgarna och andra

12 Sandgren 2005 s. 649.
13 peczenik 2005 s. 249 f.
14 Sandgren 2005 s. 649.
I35 Jareborg s. 4.
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som vistas i riket.!® Det bor anmérkas att rittskéllorna inom den konstitutionella ritten ér
speciella. Grundlagarna &r de centrala kéllorna for den konstitutionella ritten. I denna
uppsats dr RF den centrala rittskéllan. Grundlagstolkning foljer i princip samma tolk-
ningsprinciper som lagtolkning i allminhet.!” RF inneh&ller dock principstadgande som
ska vara viigledande for samtliga bestimmelser i RF.'® Det framgér bl.a. av 1 kap. 2 § st.
4 RF att demokratins idéer ska vara vigledande inom samhillets alla omraden. Med tanke
pa att RF:s bestimmelser dr sparsamt utformade &r forarbetena ytterst viktiga for tolk-
ningen av bestimmelserna. Forarbetena dr dock ofta gamla och éven de sparsamma i sin
utformning. Det finns dérfor anledning att undersdka material som inte ingar 1 réttskalle-
laran i syfte att nd en djupare analys. I denna uppsats anvinds visst statsvetenskapligt
material.

Konstitutionell rétt har en nédra koppling till statsvetenskap. Den principiella skillnaden
kan dock péstés vara att statsvetenskap dr empirisk till sin natur medan konstitutionell rétt
dr normativ. Det finns dock inte en exakt faststilld grins mellan de tva disciplinerna.'® I
och med d@mnesomradets nédra koppling till statsvetenskap har jag i viss mén tagit del av
statsvetenskaplig doktrin.?® Det bor dven framhallas att Statskontorets rapporter som har
varit visentliga for uppsatsens framstéllning i viss man har tvirvetenskaplig karaktar. Det
statsvetenskapliga materialet syftar till att fordjupa analysen genom att bidra med forfatt-
ningspolitiska perspektiv.

Det bor papekas att den lagstiftning som ror regeringens styrning av statsforvaltningen
ar sparsam. Framst ger forarbeten véigledning pd omréadet. Sdledes har dessa réttskallor
varit centrala i uppsatsens genomforande. Regleringen av regeringens styrningsutrymme
och arbetsformer vid hantering av EU-drenden dr 4nnu mer sparsam. Beredningen av EU-

t.2! Vad giller doktrin av

drenden regleras i ett internt arbetscirkuldr for Regeringskanslie
intresse dr den ofta upp till tio &r gammal, ibland mer. Detsamma giller dven for storre
delen av de forarbeten som uppsatsen berdr. Detta medfor ett storre behov av att ta del av
andra former av kéllor, bl.a. statsvetenskapligt material.

Slutligen bor det anges att uppsatsens &mnesomrade inte préiglas av rittspraxis. Detta

beror pa att regeringens styrning av statsforvaltningen inte blir féremal for domstolsprov-

16 Warnling Conradson m.fl. s. 25.

17.80U 1963:17 5. 513, SOU 1972:15 5. 319.

18 Holmberg m.fl. s. 41.

19 Cameron s. 335.

20 e Algotsson, Jacobsson och Sundstrém samt delvis Wockelberg.
21 Se Cirkulir 3.
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ning. Centralt for dmnesomridet &r istéllet konstitutionsutskottets (KU) betdnkanden.
Detta foljer av att det &r KU som enligt 13 kap. 1 § RF granskar statsradens tjansteutov-
ning och regeringsidrendens handldggning. KU:s betédnkanden har dérfor varit av stor vikt

for uppsatsens framstallning.

1.5 Disposition

I uppsatsens andra kapitel besvaras fragan om vad som &r utmérkande for den svenska
statsforvaltningens traditionella stéllning. Kapitlet ger en Overgripande bild av den
svenska statsforvaltningens funktion, organisation och verksamhet. De statliga forvalt-
ningsmyndigheternas sérskilda stidllning och deras forhéllande till regeringen &r i fokus.

Det tredje kapitlet behandlar fragan om hur regeringen styr statliga férvaltningsmyn-
digheter. Regeringens uppgift att styra riket analyseras och det 1dmnas en redogorelse for
regeringens formella och informella styrning. Regeringens formella styrning i form av
hur den formellt binder statsforvaltningen &r i fokus, dvs. beredning och beslut i rege-
ringsdrenden. I uppsatsens fjirde kapitel utreds vilket réttsligt utrymme regeringen har
for att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden. Inledningsvis
behandlas Sveriges representation inom EU i syfte att ge en dvergripande bild av EU-
arbetet. Dérefter behandlas regeringens hantering av EU-drenden. Hérvid berors EU-
drendens innebord och beredningsprocess samt hur EU-drenden skiljer sig fran
regeringsirenden.

Uppsatsens huvudfraga behandlas i kapitel fem. Huvudfragan ir, som tidigare angetts,
om regeringens rittsliga utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering
av EU-drenden dr forenligt med den svenska statsforvaltningens traditionella stéllning.
For att kunna avgora forenligheten analyseras forst den nuvarande rittsliga utformningen
av regeringens styrningsutrymme. Dérpd analyseras konsekvenserna for statsforvalt-
ningen av styrningsutrymmets réttsliga utformning. I uppsatsens sista kapitel diskuteras
hur regeringens réttsliga utrymme att styra de statliga forvaltningsmyndigheterna vid han-
tering EU-drenden bor vara utformat for att vara forenligt med den svenska statsforvalt-
ningens traditionella stéllning. Det sista kapitlet avslutas med mina avslutande kommen-

tarer.

12



2 Den svenska statsforvaltningen

2.1 Inledning

Uppsatsens andra kapitel syftar till att redogora for vad som dr utmérkande for den
svenska statsforvaltningens traditionella stillning. Inledningsvis kommer grunden for
statsforvaltningens maktutdvning att behandlas. Direfter foljer en redogorelse for stats-
forvaltningens verksamhet samt regleringen av statsforvaltningen i grundlag, varvid stats-
forvaltningen konstitutionella stéllning sitts i relation till réttsskipningen. Hérefter be-
handlas den svenska statsforvaltningens grunddrag enligt den svenska forvaltningsmo-
dellen; med fokus pé de statliga forvaltningsmyndigheternas stdllning. Avslutningsvis ges

en sammanfattning av kapitlets centrala delar.

2.2 Grunden for statsforvaltningens maktutovning

2.2.1 All offentlig makt utgdr fran folket
I'1 kap. 1 § RF lidggs grunderna for det svenska statsskicket. Av bestimmelsen framgar

att Sverige dr en demokratisk stat med ett parlamentariskt styrelseskick grundat pa folksu-
verdnitetsprincipen. Folksuverdnitetsprincipen stadgas i bestimmelsens forsta stycke som
anger att ”All offentlig makt i Sverige utgér fran folket”. All maktutdvning ska saledes
ytterst kunna hérledas fran folket.”? Aven statsforvaltningens maktutdvning hirror dér-
med frén folket. Folksuveranitet bor darfor i sammanhanget belysas narmare.

Principen om folksuverénitet fick sin nuvarande utformning genom 1974 ars RF.
Grundlagberedningen??, som utarbetade forslaget till RF, avvisade den tidigare grundlig-
gande maktdelningsprincipen som en fortsatt del av den svenska konstitutionen.?* Ett sty-
relseskick som préglas av maktdelning bestér av flera enheter som var och en atnjuter
egen makt.?’ RF priglas istillet av en funktionsfordelning av den offentliga makten mel-
lan offentliga organ som pé uppdrag av folket utdvar en viss funktion.®

Den centrala roll som folksuveréniteten fick i och med 1974 ars grundlagsreform kan

delvis forklaras av de davarande forfattningspolitiska idéerna. Forfattningspolitiska idéer

22 Bull och Sterzel s. 4. Det bor noteras att RF:s forsta kapitel syftar till att ange de grundldggande
principerna for det svenska statsskicket som utgdr de viktigaste utgangspunkterna for efterféljande
kapitel. Se Bull och Sterzel s. 43 f.

330U 1972:15.

430U 1972:15 5. 75.

25 Wockelberg s. 15.

26 Warnling Conradson m.fl. s. 42 f.
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handlar om hur den offentliga maktens kompetens fordelas och legitimeras.?” Tiden for
instiftandet av RF préglades av en syn pé parlamentarism och folksuverénitet som demo-
kratins 6verordnande principer, samtidigt som en gynnsam samhaéllsutveckling pagick vid
tiden. Det fanns en stark tilltro till politiskt beslutsfattande och dirmed en motvilja mot
att sitta upp rittsliga hinder for folksuverinitetens forverkligande.?® Synsittet foljer den
vid tiden rddande socialdemokratiska forvaltningspolitiska ideologin som satte ”demo-
kratins handlingskraft” i centrum. Behov av starka regeringar som effektivt kunde styra
riket utan konstitutionella hinder foresprakades dirfor.2 Detta resulterade i en maktkon-
centration till riksdagen och regeringen.3® Synsittet speglas i det faktum att regeringens
stillning och arbetsformer av tradition 4r sparsamt reglerade i RF.3!

Det bor i samband med de angivna forfattningspolitiska idéerna dven papekas att Sve-
rige traditionellt sett har haft en svag konstitutionell tradition. Grundlagen méttes ldnge
av en brist pa respekt och anségs generellt sett inte vara ett sdrskilt viktigt dokument.>?
Under forsta delen av 1900-talet ansdgs t.ex. konstitutionella dndringar séllan pakallade

dven om forandringar skett i praxis. En stor del av den konstitutionella praxisen som gallt

under 1900-talet kom att kodifieras forst genom 1974 ars RF.33

2.2.2 En offentlig uppdrags- och ansvarskedja

Som ett led 1 att realisera principen om folksuverénitet i statsforvaltningens verksamhet
framforde Forvaltningsutredningen®¥, som avsg politisk styrning och administrativ
sjdlvstidndighet, att RF binder samman ’statsforvaltningen med folket genom en upp-
drags- och ansvarskedja i fyra linkar3°. Dessa fyra linkar, senare dven benimnda som

fyra steg®6, foljer nedan:
1. Folket viljer riksdagen. Sverige har enligt 1 kap. 1 § st. 2 RF ett parlamentariskt
och representativt statsskick. Folket krdver ansvar av riksdagen genom allménna

val. Riksdagen &r dédrigenom folkets frimsta foretrddare. Riksdagen stiftar lagar,

27 Wockelberg s. 14.

28 Nergelius 2014 s. 22 f.

29 Algotsson s. 30.

30 Nergelius 2014 s. 25.

31 Bull och Sterzel s. 163 f.

32 Karlson s. 29.

33 Derlén m.Al. s. 45, Karlson s. 21 f.
34 SOU 1983:39.

35 S0U 1983:39 s. 16.

36. 50U 2007:75s. 39 £,
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beslutar om skatter till staten, bestimmer hur statens medel ska anvidndas samt

kontrollerar regeringens styrning av riket enligt 1 kap. 4 § RF.

2. Riksdagen viljer en statsminister som leder regeringens arbete enligt 6 kap. 4, 6
§§ RF. Regeringen styr riket och ansvarar infor riksdagen enligt 1 kap. 6 § RF.
Om riksdagen forlorar sitt fortroende for regeringen, kan den rikta en miss-
fortroendeforklaring mot statsministern. Talmannen har da att entlediga samtliga
statsrad enligt 6 kap. 7 § RF.

3. Statsministern utser regeringens dvriga ledamoter i enlighet med 6 kap. 2 § RF.
Dessa kan avsittas av statsministern sjilv eller av talmannen efter ett beslut av
riksdagen enligt 6 kap. 7, 8 §§ RF.

4. Den sista lanken binder samman statsforvaltningen med regeringen. De statliga
forvaltningsmyndigheterna, som inte enligt RF eller annan lag d&r myndigheter un-
der riksdagen, lyder under regeringen enligt 12 kap. 1 § RF. Statliga forvaltnings-
myndigheter dr dock enligt 12 kap. 2 § RF, under lagar och forordningar, sjilv-
standiga i forhallande till regeringen i vissa fall. Vidare kan tilldggas att arbetsta-
gare vid statliga forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen anstills av
regeringen eller av regeringen bestimd myndighet enligt 12 kap. 5 § RF.

Statsforvaltningens handlingsutrymme legitimeras saledes genom att offentlig makt
delegeras frén folket till regeringen och dérifrén till statsforvaltningen. Delegeringen av
makt frin regering till statsforvaltning innebdr att det sker en delegering av makt inom
den verkstillande makten.’” Statsforvaltningens verksamhet kan beskrivas som att den
ska vara ett utflode av folkviljan genom den demokratiska beslutsprocessen.>® Samtidigt
innebér dven den sista lanken i ansvarskedjan att statsforvaltningen har till huvuduppgift
att forverkliga regeringens politik.3

Statsforvaltningens roll i det demokratiska systemet kan diskuteras. Forvaltningspoli-
tiska kommissionen*’ bedémde att statsforvaltningen #r en del av den representativa de-
mokratin.*! Wennergren har dock kritiserat detta. Han menar istillet att statsforvaltningen
snarare dr en del av demokratins tjdnst. Statsforvaltningen ska visserligen verka for att

demokratin i enlighet med 1 kap. 2 § RF blir vigledande for samhiéllets alla omraden.

37 Wockelberg s. 17.

38 Prop. 1986/87:99 s. 13.

39, 50U 1972:15 s. 195, SOU 2007:75 s. 40.
40 50U 1997:57.

41 SOU 1997:57 s. 32.
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Detta gor dock inte forvaltningsmyndigheterna till en del av den representativa demokra-
tin. Om sa var fallet skulle det kunna uppfattas som om politiken ska f& spela en roll i

forvaltningsarbetet, vilket inte dr fallet.*?

2.3 Statsforvaltningens verksamhet och sérstillning

2.3.1 Forvaltningsmyndigheter star for den offentliga forvaltningen
Bestdmmelsen 1 kap. 8 § RF fastslar att det ”For réttskipningen finns domstolar och for

den offentliga forvaltningen statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter”. Foljakt-
ligen stér statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter for den offentliga forvalt-
ningen. Grundlagberedningen framforde att domstolarna och forvaltningsmyndigheterna
har en konstitutionell betydelse genom att den grundlagsgivna kompetensen skapar en
yttre griins for riksdagens och regeringens handlande.*® Bestimmelsen kan sdledes sigas
ge uttryck for en viss maktdelning genom att forvaltningsmyndigheterna genom grundla-
gen har givits uppgiften, eller funktionen, att skota den offentliga forvaltningen. Bull har
t.ex. framfort att forvaltningsmyndigheternas stdllning i det svenska statsskicket utgor en
form av vertikal maktdelning.**

For att faststélla inneborden av begreppet forvaltning finns det anledning att jimfora
det med rdttskipning. Grundlagberedningen framholl att det traditionellt sitt brukar skil-
jas mellan réttskipning, som ligger hos domstolarna, och forvaltning, som tas om hand av
forvaltningsmyndigheterna. Med forvaltning avses i forsta hand verkstillande av den sty-
rande maktens beslut. Grundlagberedningen anség dock att det inte &r mojligt att dra na-
gon skarp grins mellan réittskipande och forvaltande verksamhet. Bida verksamheterna
ska t.ex. beakta lag och foreskrifter. Forvaltningsmyndigheterna sysslar d&ven med rent
rittstillimpande verksamhet. Vidare finns domstolsprovning i hdgre instans inom stora
omréden av forvaltningen. Dessutom framfordes att brottsbekdmpande uppgifter har kun-
nat verflyttas frén domstolarna till &klagar- och polismyndigheter.*’

Det finns i sammanhanget anledning att klargéra de organisatoriska termerna myndig-
het och forvaltningsmyndighet. Termen myndighet omfattar ej riksdagen och de kommu-
nala beslutande forsamlingarna, dvs. landstings- och kommunfullméktige, men vél 6vriga

statliga och kommunala organ. Regeringen och domstolarna omfattas foljaktligen av ter-

42 Wennergren s. 102 f.
350U 1972:15s. 122 1.
44 Bull 1999 s. 129.

43 S0U 1972:15 s. 191.
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men myndighet. Departementschefen framforde dock i Grundlagspropositionen*® till RF
att termen myndighet inte omfattar réttssubjekt som ar organiserade i privatréttsliga for-
mer. Grundlagberedningens forslag frangicks saledes. Andra myndigheter dn domsto-
larna betecknas forvaltningsmyndigheter. Regeringen betecknas dock inte som forvalt-
ningsmyndighet dven om den forestir den statliga forvaltningen och i viss man fullgor

forvaltningsuppgifter.’

2.3.2 Grundlagsregleringen av statsforvaltningens organisation
I nu géllande RF regleras den statliga forvaltningsorganisationen huvudsakligeni 12 kap..

De statliga forvaltningsmyndigheternas organisation och verksamhet regleras mycket
sparsamt 1 RF. I forarbetena till RF pekas det pa att den offentliga forvaltningsorganisa-
tionen i Sverige dr mycket omfattande. Det beddmdes ddarmed opraktiskt att ndrmare re-
glera forvaltningsorganisationen i grundlag med anledning av den snabba utveckling som
sambhillet befinner sig i. Departementschefen uttalade att det inte kan "komma i fraga att
i RF ge annat 4n en antydan om forvaltningsorganisationen”.*®

Grundlagsutredningen® vid 2011 &rs revision av RF delade Grundlagberedningen till
1974 ars RF &sikt om att forvaltningsorganisationen borde bli foremal for en sparsam
reglering i RF. Revisionen av RF innebar till och med en ytterligare férenkling av grund-
lagsregleringen av forvaltningsorganisationen. Regeringen framforde skl som att en de-
taljerad reglering riskerar att bli inaktuell och ldgga hinder i véigen for en dynamisk sam-
héllsutveckling. Med de sirskilda uppgifter som Justitiekanslern (JK) har, sdsom dess
uppgifter pd det grundlagsskyddade tryck- och yttrandefrihetsomradet, beddmdes dock
att denna myndighet borde omnimnas sirskilt i RF.3° JK:s lydnadsforhallande till rege-
ringen framkommer ddrmed av 12 kap. 1 § RF.

Forvaltningsmyndigheternas och domstolarnas verksamhet reglerades fram till grund-
lagsrevisionen ar 2011 i ett gemensamt kapitel.’! I forarbetena till 1974 &rs RF bedémde
Grundlagberedningen att de betydande likheterna mellan domstolarnas och forvaltnings-
myndigheternas verksamhet gor det lampligt att samla rittskipningens och forvaltningens

bestimmelser i ett gemensamt kapitel. Det lyftes emellertid fram att en stor skillnad mel-

46 prop. 1973:90.

47 prop. 1973:90 5. 232 f.

48 Prop. 1973:90 s. 396.

490U 2008:125.

30 SOU 2008:125 s. 350 f., prop. 2009/10:80 s. 124 f.
31 Prop. 2009/10:80 s. 119, Nergelius 2014 s. 293.
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lan institutionerna ligger i det faktum att forvaltningsmyndigheter som huvudregel &r
skyldiga att lyda under regeringen eller annan $verordnad myndighet.?

Vid 2011 &rs grundlagsrevision delades domstolarnas och forvaltningsmyndigheternas
verksamhet upp 1 tvd separata kapitel. Hiarvid anfordes att det 1 Sverige visserligen av
tradition har funnits ett ndra samband mellan forvaltningen och réttskipningen. Utveckl-
ingen betraktades dock ha medfort en 6kad atskillnad mellan réttskipning och forvaltning
genom ett flertal reformer som tydliggjorde att organen i hdg grad hanterar drenden av
olika slag och med olika forutséttningar for handldggningen. Det fanns éven en vilja att
markera domstolarnas sérstéllning och dédrigenom vikten av ett oberoende och opartiskt
domstolsvisende. Dessutom lyftes det fram att Sveriges medlemskap i EU har paverkat
domstolarnas roll genom att de har till uppgift att virna om det EU-rdttsliga samarbetet
och Europakonventionens vixande inflytande i rittsordningen.>>

Det bor ndmnas att uppdelningen av bestimmelserna om rittskipning och forvaltning
1 tva separata kapitel inte syftade till att &stadkomma en tyngdforskjutning i forhéllandet
mellan réttskipningen och forvaltningen. Det framholls att forvaltningen spelar en viktig
roll 1 det svenska systemet och att den rollen ska bestd. Med ett sérskilt kapitel for for-
valtningen menade utredningen att mdjligheterna att tydliggéra och markera forvalt-
ningens betydelse och sjilvstéindighet istillet 6kar.>* Denna motivering tillsammans med
det faktum att réttskipning och forvaltning reglerades i ett gemensamt kapitel fram tills
grundlagsrevisionen ar 2011 vittnar om den starka konstitutionella stdllning som forvalt-
ningen har i det svenska statsskicket. Samtidigt blir det tydligt att domstolarnas har en
relativt svag stillning, vilket delvis foljer av att maktdelningselementen har nedtonats i

den funktionsfordelning som erkénts i Sverige.>>

2.4 Den svenska forvaltningsmodellen

2.4.1 Grundldggande drag
Den svenska forvaltningsmodellen betecknar den modell efter vilken de forvaltningsritts-

liga relationerna mellan regeringen och de statliga forvaltningsmyndigheterna ar utfor-

made. Den svenska forvaltningsmodellen édr sparsamt reglerad. Den sparsamma regle-

32.50U 1972:15's. 191.

33 Prop. 2009/10:80 s. 119 f.
34 Prop. 2009/10:80 s. 120.
33 Nergelius 1999 s. 46.
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ringen har bidragit till att modellen har kunnat 6verleva de fordndringar som samhéllet
och statsskicket har genomgatt och kunnat anpassas efter tidens behov.’¢

Det grundldggande draget i den svenska forvaltningsmodellen utgors av forvaltnings-
myndigheternas sjdlvstindiga stillning. Ddrmed bygger modellen pa en organisatorisk
och ansvarsmissig uppdelning av den verkstéllande makten.>” Samtidigt lyder de statliga
forvaltningsmyndigheterna under regeringen som kollektiv enligt 12 kap. 1 § RF. Den
angivna bestimmelsen ger dessutom tillsammans med 7 kap. 3 § RF uttryck for ett forbud
mot ministerstyre. Dartill har forvaltningsmyndigheterna enligt 12 kap. 2 § RF ett grund-
lagsskyddat utrymme for sjélvstandigt beslutsfattande vid maktutdvning mot enskilda el-
ler mot kommuner eller vid tillimpning av lag.>® Féljande avsnitt behandlar den svenska

forvaltningsmodellens olika drag.

2.4.2 En uppdelning av den verkstdillande makten
Regeringen har ytterst den verkstéllande makten eftersom regeringen enligt 1 kap. 6 § RF

styr riket. I praktiken utévas dock en stor del av den verkstéllande makten av de statliga
forvaltningsmyndigheterna som enligt 12 kap. 1 § RF lyder under regeringen. Kérnan i
uppdelningen av den verkstdllande makten &r en uppdelning mellan politik och forvalt-
ning, med andra ord mellan politikutformningen och verkstéllandet av politiken.>® Den
organisatoriska uppdelningen av forvaltningen bestér i att forvaltningen ar organiserad i
ett beslutsberedande Regeringskansli och verkstéillande myndigheter.®°

Enligt 7 kap. 1 § RF har Regeringskansliet till uppgift att bereda och expediera rege-
ringsdrenden samt bitrdda regeringen och statsrdden i deras verksamhet. Regerings-
kansliet har inte nigra beslutande funktioner.%! Inom Regeringskansliet ingar departe-
ment for skilda verksamhetsgrenar. Narmare reglering av Regeringskansliets organisation
stér att finna i forordning (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet (RKI). Re-
geringskansliet dr sedan den 1 januari 1997 en sammanhallen myndighet. Innan dess var
Regeringskansliet uppdelat i flera myndigheter. Sammanslagningen motiverades av en

okad internationaliseringen, framst till f6ljd av EU-medlemskapet, och av stora omstéll-

36 Wennergren s. 97 f., se &ven not 5.

>7 Reichel och Lind s. 516 f.

38 Se RF 12:1-2 §§, SOU 2017:05 5. 118 f.

39 Bull och Sterzel s. 237, Demokratiradet 2010 s. 58 f.
60 SOU 1983:39 5. 37.

61 prop. 1973:90 s. 180.
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ningar inom den offentliga sektorn. Det ansdgs nddvéndigt att anpassa Regeringskansliets
organisation och arbetsformer efter den rédande utvecklingen.%?
Forvaltningsmyndigheterna ansvarar for det 16pande forvaltningsarbetet och verkstil-
ler sjilvstéindigt riksdagens och regeringens beslut.®3 Regeringskansliet ér av tradition
forhallandevis litet, medan forvaltningsmyndigheterna &r stora och resursstarka. En stor
del av sakkunskapen ligger dessutom pé forvaltningsniva istdllet for inom Regerings-
kansliet.* De statliga forvaltningsmyndigheterna har en organisatorisk fristdende still-
ning frén regeringen.® Det innebir att enskilda statsrad inte har nigot formellt, juridiskt
eller politiskt ansvar for beslut som fattas av de forvaltningsmyndigheter som lyder under
respektive departement.®® De statliga forvaltningsmyndigheternas lydnadsplikt under re-
geringen enligt 12 kap. 1 § RF gor dock uppdelningen av den verkstdllande makten relativ
eftersom forvaltningsmyndigheterna fungerar som regeringens forlingda arm i dess upp-

gift att styra riket.®’

2.4.3 Den statliga forvaltningens lydnadsplikt
Bestdmmelsen 12 kap. 1 § RF har foljande lydelse ”Under regeringen lyder Justitiekans-

lern och andra statliga férvaltningsmyndigheter som inte enligt denna regeringsform eller
annan lag dr myndigheter under riksdagen”. De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder
enligt bestimmelsen under regeringen som kollektiv. De lyder séledes inte under enskilda
statsrdd.®® Vidare anges i 7 kap. 3 § RF att "Regeringsirenden avgors av regeringen”.
Bestdmmelsen utgor tillsammans med 12 kap. 1 § RF ett forbud mot ministerstyre. Det
innebir att enskilda statsrdd inte har nigon befilsritt dver myndigheterna.®® Enskilda
statsrdd far med andra ord som huvudregel inte fatta egna beslut som formellt binder
forvaltningen.’® Statsriden handlar istillet p& regeringens uppdrag.”! Lydnadsplikten for
de statliga forvaltningsmyndigheterna under regeringen ligger i relationen regering—myn-

dighet och inte i relationen statsrdd-myndighet.”?> Det kan anmérkas att forbudet mot mi-

62 prop. 1996/97:1 s. 20.

630U 1983:39 s. 37.

64 Reichel och Lind s. 517.

65 Nergelius 2012 s. 77.

66 Nergelius 2012 s. 77.

67 Reichel och Lind s. 517.

68 Reichel och Lind s. 517.

9 prop. 1973:90 s. 397, SOU 1985:40 s. 35.
70 Bull och Sterzel s. 263.

71 Prop. 1973:90 5. 397, SOU 1985:40 s. 35.
72 Bremdal s. 47.
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nisterstyre kan framsta som en konstitutionellt oreglerad princip eftersom principen inte
uttryckligen framgér av ordalydelsen.”3

Vidare dr det den statliga forvaltningsmyndigheten som sddan som lyder under rege-
ringen. Lydnadsplikten ligger darfor i relationen regering—myndighet, inte i relationen
regering—tjansteman. En foreskrift fran regeringen ska vinda sig till sjdlva forvaltnings-
myndigheten, inte till en enskild tjinsteman hos denna.”*

De statliga forvaltningsmyndigheternas lydnadsplikt till regeringen &r enligt forarbe-
tena ett uttryck for att de i princip har att f6lja de foreskrifter av allmén natur eller direktiv
for sdrskilda fall som regeringen meddelar.”> Med andra ord har de statliga forvaltnings-
myndigheterna till uppgift att forverkliga regeringens politik.”® De foreskrifter som rege-
ringen meddelar fir dock inte strida mot géllande ritt 1 enlighet med legalitetsprincipen i
1 kap. 1 § st. 3 RF.”7 Bestimmelsen anger att den offentliga makten ska utdvas under
lagarna, vilket innebdr att alla offentliga organ undantagslost dr bundna av réttsord-
ningen.”® Lydnadsplikten kan dven begriinsas av EU-ritten. Lojalitets- och samarbets-
principen enligt EU-rdtten omfattar alla nationella organ i en medlemsstat. De statliga
forvaltningsmyndigheterna dr darfor skyldiga att vid behov &sidositta nationella fore-
skrifter som inte &r forenliga med EU-rétten.”

Det bor i sammanhanget kort ndmnas att riksdagen inte far fullgéra forvaltningsupp-
gifter 1 vidare mén dn vad som foljer av grundlag eller riksdagsordningen enligt 12 kap.
3 § RF. Bestimmelsen syftar framst till att klargoéra kompetensfordelningen mellan riks-
dag, regering och forvaltningsmyndigheter. Bestimmelsen medfor dven begriansningar

for riksdagens mojligheter att lagstifta rorande enskilda fall.8°

2.4.4 Statsforvaltningens sjdlvstindiga beslutsfattande
De statliga forvaltningsmyndigheternas utrymme for sjélvstandigt beslutsfattande regle-

rasi12 kap. 2 § RF. Bestimmelsen anger att ”Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller
en kommuns beslutande organ, far bestimma hur en forvaltningsmyndighet i ett sdrskilt
fall ska besluta i ett d&rende som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en kom-

mun eller som ror tillimpningen av lag”. Bestimmelsen utgdr ett undantag fran lydnads-

73 Nergelius 2014 s. 294 f.

730U 1972:15 5. 195, Bremdal s. 48.

73 Prop. 1973:90 s. 397.

76 SOU 2007:75 s. 40, se dven avsnitt 2.2.2.

77 Prop. 1973:90 s. 397.

78 Prop. 1973:90 bilaga 3 s. 171.

7 Art4.3 fordraget om Europeiska unionen (FEU), Statskontoret 2000:20A s. 10.
80 prop. 1973:90 s. 401.
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plikten mot regeringen enligt 12 kap. 1 § RF. Bestdimmelsen ger de statliga forvaltnings-
myndigheterna en viss sjilvstdndighet fran regeringen. Undantaget syftar till att sékra den
enskildes rittstrygghet.?! De statliga forvaltningsmyndigheterna ir siledes fredade frén
inblandning utifran i enskilda fall som innebdr myndighetsutdvning eller tillimpning av
lag.3? De &r med andra ord i sidana fall fredande frén politisk inblandning.

Undantaget i 12 kap. 2 § RF omfattar handlaggning av drenden, vilket utesluter myn-
digheternas faktiska handlande och prestationer. Faktiska handlande innefattar myndig-
heternas faktiska handlingar sdsom anldggande av végar, jarnvigsdrift och polisens ope-
rativa verksamhet.®> Med myndigheternas prestationer avses de prestationer som riktar
sig till enskilda i form av ex. sjukvérd och undervisning.®* Vidare omfattar 12 kap. 2 §
RF sadana drenden som innefattar tillimpning av lag eller myndighetsutdvning mot en-
skild eller mot kommun. Det &r den enskildes beroendeforhallande mot det beslutande
organet i den konkreta situationen som stér i forgrunden.®3

Tilldmpning av lag avser enligt forarbetena till RF tillimpning av redan géllande nor-
mer. Det innebir att regeringen inte far bestimma hur en annan myndighet ska avgora ett
visst drende i relation till en gillande norm.®¢ Med géllande norm avses inte endast lag
beslutad av riksdagen, utan dven verkstéllighetsforeskrifter till lag som regeringen eller
dess underordnande myndigheter har utfirdat.?” Regeringen #r ddremot inte forhindrad
fran att, inom ramen for sin normgivningskompetens, utfirda en ny foreskrift som &r for-
anledd av ett visst drende. Bestimmelsen hindrar inte heller 6verordnad myndighet fran
att 6verta underordnad myndighets handlédggning av visst drende om det vid fraga om
tillimpning av lag foreligger lagstod.®® Regeln har “det sérskilda motivet att regeringen
eller annan 6verordnad myndighet inte bor {4 gripa i enskilda fall sévitt angar &mnen dér
den grundliggande normen beslutats av riksdagen”.%

Beslut eller atgérder som grundar sig pa andra regeringsforfattningar, framst inom den
s.k. restkompetensen enligt nuvarande 8 kap. 7 § RF, eller pa foreskrifter inom ramen for

denna kompetens som utfardats av andra myndigheter faller som huvudregel utanfor de-

81 prop. 1973:90 s. 397.

82 Bremdal s. 50.

83 Prop. 1973:90 s. 398, prop. 1986/87 s. 25, Nergelius 2014 s. 295.
84 Derlén, m.1l. s. 237, Nergelius 2014 s. 295.

85 Nergelius 2014 s. 296.

86 prop. 1973:90 s. 395.

87 Prop. 1973:90 s. 398, prop. 1986/87 s. 25.

83 prop. 1973:90 s. 395.

89 KU 1973:26 5. 71.
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finitionen av tillimpning av lag. Sddana forfattningar kan dock avse myndighetsutovning
och dirigenom omfattas av lydelsen i 12 kap. 2 § RF.°

Det finns ingen definition av begreppet myndighetsutovning i RF eller i annan gillande
lagstiftning. I 1971 ars forvaltningslag (1971:290) aterfanns en definition av begreppet.
Termen myndighetsutdvning stod dock inte uttryckligen i lagtexten utan endast i forar-
betena till nimnda lag.’' I denna lags 3 § angavs att lagens “sdrskilda bestimmelser for
vissa drenden” (14-20 §§) endast géller "utovning av befogenhet att for enskild bestimma
om forman, rattighet, skyldighet, disciplindr bestraffning eller annat jimforbart forhél-
lande”.%?

Definitionen i 1971 &rs forvaltningslag har legat till grund for hur begreppet myndig-
hetsutdvning avgrinsas i nuvarande RF. I propositionen®? till nuvarande forvaltningsla-
gen (2017:900; FL) sammanfattade begreppet myndighetsutdvning som beslut och andra
atgdrder som en myndighet vidtar gentemot en enskild med stdd av en befogenhet som
myndigheten har getts genom ett konkret beslut av regeringen eller riksdagen eller genom
en offentligrittslig forfattning”.** Som Hook konstaterar kopplas rittigheter in for den
enskilde samtidigt som det offentliga underkastas sirskilda skyldigheter nér ett drende
innefattar myndighetsutévning.®’

Begreppet myndighetsutdvning omfattar inte befogenheter som hérror fran avtal och
som framst baseras pd civilrittsliga regler. Beslut eller dtgirder ska utdvas i forhdllande
till enskild. Darmed faller drenden didr en myndighet upptrédder som part hos en annan
myndighet principiellt sett utanfor definitionen. Det ska dven rora sig om drenden som
ensidigt avgors av myndighet. Civilrdttsliga avtal faller dirmed utanfor begreppet myn-
dighetsutdvning.”

Enligt forarbetena till 1971 ars forvaltningslag ska det dven rora sig om bindande be-
slut. Bindande beslut dr uttryck for samhillets maktbefogenheter 1 forhdllande till med-
borgarna.’” Det ror sig om beslut dér en enskild &ldggs att exempelvis gora, tila eller

underlata nagot eller dir en enskild, for att uppna en forman, dr tvungen att vinda sig till

9 prop. 1986/87:99 s. 25.

o1 Se prop. 1971:30's. 330 f.

92 Prop. 1971:30 s. 330 f., prop. 1973:90 s. 397, SOU 2010:29 s. 100.
93 Prop. 2016/17:180.

9 Prop. 2016/17:180 s. 47 f.

95 Hook s. 183.

96 S0U 2010:29 s. 102.

97 Prop. 1971: 30 s. 331.
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myndighet.”® Forarbetena till 1971 &rs forvaltningslag klargjorde att limnande av rad och
upplysningar eller andra oférbindande besked faller utanfor tillimpningsomradet.”®

Som ett led 1 forvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet bor dven forvaltningsmyn-
digheternas ritt till lagprovning enligt 12 kap. 10 § RF néimnas.'% Lydelsen tillater ett
offentligt organ att underlata att tillimpa en foreskrift som strider mot en bestimmelse 1

grundlag eller annan 6verordnad forfattning.

2.5 Sammanfattning

Den svenska statsforvaltningen har av tradition en stark stdllning i statsskicket. Den
svenska statsforvaltningens makt kan hédrledas fran folket. Samtidigt har statsforvalt-
ningen ett grundlagsgivet ansvar for den offentliga forvaltningen, vilket fungerar som en
typ av funktions- eller maktdelning. Aven om statsforvaltningen atnjuter en sparsam re-
glering i grundlag, vittnar dess grundlagsskyddade stdllning samt dess relativt starka still-
ning i forhallande till rittskipningen om dess centrala roll.

Statsforvaltningen har dven en stark fristdende stéllning i forhdllande till regeringen.
Statsforvaltningen utgdr, tillsammans med regeringen, den verkstdllande makten. En or-
ganisatorisk uppdelning och en ansvarsfoérdelning skiljer dem dock at. Uppdelningen av
den verkstillande makten dr ett centralt element i den svenska forvaltningsmodellen.
Samtidigt lyder de statliga forvaltningsmyndigheternas enligt 12 kap. 1 § RF under rege-
ringen som kollektiv. Lydnadsplikten &r tillsammans med forbudet mot ministerstyre som
framgar av 12 kap. 1 § RF och 7 kap. 3 § RF ocksé visentligt for den svenska forvalt-
ningsmodellen. Lydnadsplikten under regeringen begrinsas dock av de statliga forvalt-
ningsmyndigheternas utrymme for sjdlvstindigt beslutsfattande enligt 12 kap. 2 § RF.

Statsforvaltningen har ssmmanfattningsvis ett starkt konstitutionellt skydd. Den spar-
samma regleringen av statsforvaltningens organisation riskerar att otydliggdra forhallan-
det till regeringens uppgift att styra statsférvaltningen och var griansen for regeringens

styrning gar. Foljande kapitel kommer att redogdra for regeringens styrfunktion.

%8.SOU 2010:29 s. 102.
9 prop. 1971:30 s. 332.
100 Motsvarande bestimmelse for domstolarna stir att finna i 11 kap. 14 § RF.
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3 Regeringens uppgift att styra

3.1 Inledning

Uppsatsens tredje kapitel syftar till att redogoéra for hur regeringen styr de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna. Kapitlet ger en 6vergripande genomgang av regeringens styrformer
och vilka styrinstrument som regeringen har till hands 1 férhallande till de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna. En mer utforlig redogorelse ges for hanteringen av regeringsiren-
den. Med anledning av uppsatsens fokus uteldmnar detta kapitlet hanteringen av EU-
drenden och regeringens styrningsmojligheter i EU-arbetet. Dessa fragor behandlas i ka-
pitel fyra.

Inledningsvis 1 detta kapitel behandlas regeringens grundlagsgivna uppgift att styra
riket. Dirpa behandlas regeringens olika styrformer. Forst redogdrs for regeringens for-
mer av formell styrning. Fokus ligger pé regeringsidrendenas innebdrd samt besluts- och
beredningsforfarande. Dérefter behandlas regeringens informella styrning. Avslutnings-

vis ges en sammanfattning av kapitlets centrala delar.

3.2 Grundlagsgiven uppgift

Enligt 1 kap. 6 § RF styr regeringen riket. I sin uppgift att styra riket dr regeringen enligt
samma bestdmmelse ansvarig infor riksdagen. Vad som avses med den styrande makten
anges inte i lagtext. Forarbetena anger att den ndrmare inneboérden av lydelsen i 1 kap. 6
§ RF i huvudsak framgar av bestéimmelser i olika kapitel i RF.!0!

KU har anfort att utgangspunkten for bedomningen av vad som avses med den sty-
rande makten &r att ”den styrande funktionen utgdr en restfunktion i forhéllande till de
funktioner som tillkommer forst och framst riksdagen, kommunerna och domstolarna
men dven forvaltningsmyndigheterna inom det omrdde dessa dr sjdlvstindiga enligt
RF”.102 Mot bakgrund av sitt uttalande anség KU att regeringen ir ansvarig for ”genom-
forandet av det allmédnnas atagande forsavitt inte detta uttryckligen tillkommer riksdagen,
kommunerna, domstolarna eller ndgon annan myndighet”.!%® De statliga forvaltnings-
myndigheternas grundlagsskyddade stillning begridnsar didrmed regeringens styrande

makt. Med tanke pé den traditionella motviljan mot att begransa den offentliga makten 1

101 S prop. 1973:90 s. 230.
102 Bet. 2005/06:KUS s. 38.
103 Bet. 2005/06:KUS s. 38.
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grundlag vittnar detta om de statliga forvaltningsmyndigheterna starka roll i statsskicket.
Utover att regeringens styrningsutrymme begrénsas av andra offentliga organs tilldelade
makt, har dven regeringen att forhélla sig till legalitetsprincipen i 1 kap. 1 § st. 3 RF.104
Aven om de statliga forvaltningsmyndigheterna delvis begriinsar regeringens styr-
ningsutrymme, lyder de samtidigt enligt 12 kap. 1 § RF under regeringen. De stéar saledes
till regeringens forfogande som organ vid styrande av riket.'%> Regeringen har bade en
befogenhet och en plikt att styra de statliga forvaltningsmyndigheterna som en del av sin

107 som att det

uppgift att styra riket.!® Detta formulerades i Verksledningspropositionen
I regeringens styrande funktion ingér en skyldighet att leda statsforvaltningens verksam-
het”.1%8 Regeringens mojlighet att bestimma inriktningen av forvaltningens arbete ir som
Verksledningspropositionen belyste en forutsittning for att folkviljan ska fa genomslag i
samhillsforvaltningen.!%® Om inte regeringens styrning far genomslag bryts den tidigare
ndmnda uppdrags- och ansvarskedjan.!'® Den grund, det vill séiga folket, som statsfor-
valtningens maktutdvning grundar sig pa riskerar saledes att undergrévas.

Det ar regeringen som ldmnar uppdrag till forvaltningen och det &r regeringen som dr
ytterst ansvarig infor riksdagen for de statliga forvaltningsmyndigheternas verksambhet.
Ansvaret kvarstar saledes hos regeringen dven nér regeringen dverlimnar befogenheter
till statsforvaltningen. De statliga forvaltningsmyndigheternas grundlagsfasta utrymme

for sjalvstindigt beslutsfattande enligt 12 kap. 2 § RF &r dock undantaget regeringens

ansvar.!!'! Ansvarsfordelningen foljer av den svenska forvaltningsmodellens utformning.

3.3 Formell styrning
3.3.1 Treled av formell styrning

Regeringens styrning kan bade vara formell och informell. Som ndmnt anges det inte i
lagtext vad som avses med den styrande makten. Forarbetena menade att den ndrmare
inneborden av lydelsen i 1 kap. 6 § RF i huvudsak framgar av bestimmelser i olika kapitel

i RF.'!2 De bestimmelser som finns i RF och som fyller ut innebdrden av lydelsen i 1

104 prop. 1973:90 s. 397, Bremdal s. 50.
105 50U 1972:15 5. 122.

106 By]1 och Sterzel s. 263.

107 prop. 1986/87:99.

108 prop. 1986/87:99 s. 25.

109 prop. 1986/87:99 s. 13.

110 Qe aysnitt 2.2.2.

150U 2007:75 s. 40.

112 Se prop. 1973:90 s. 230.
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kap. 6 § RF utgdr formell styrning. Det dr den formella styrningen som skapar den ram
inom vilken de statliga forvaltningsmyndigheterna har att hélla sig.!'*> Regeringens for-
mella styrning av de statliga forvaltningsmyndigheterna kan delas in i tre led: foreskrifts-
makten, finansmakten och utnimningsmakten.'!'#

Foreskriftsmakten framgar av 8 kap. RF. Regeringen kan efter bemyndigande frén
riksdagen 1 enlighet med 8 kap. 3-5 §§ RF utfirda foreskrifter. Vidare kan regeringen
enligt 8 kap. 7 § RF, utan foregdende bemyndigande av riksdagen, meddela foreskrifter
om verkstéllighet av lag och foreskrifter som inte enligt grundlag ska meddelas av riks-
dagen. Inom ramen for foreskriftsmakten utfardar regeringen en myndighets instruktion.
En myndighetsinstruktion fastlagger en myndighets grundléggande institutionella forhal-
landen.'!> Bull och Sterzel framfor att myndighetsinstruktionen ér regeringens viktigaste
forfattning i sin styrning av statliga forvaltningsmyndigheter.!'6

Nir det giller regeringens finansmakt ger regeringen enligt 9 kap. 2 § RF forslag till
statsbudget till riksdagen. Regeringen forfogar dven Over statens medel och dvriga till-
géngar 1 enlighet med vad riksdagen har bestimt, vilket framgar av 9 kap. 8, 9 §§ RF.
Dessutom meddelar regeringen genom regleringsbrev bl.a. myndigheternas ekonomiska
forutséattningar, mal om prestationer och effekter samt krav pa aterrapportering och olika
uppdrag.!'” Regleringsbreven ir enligt Bull och Sterzel det viktigaste instrumentet i bud-
getprocessen. !

Vad betréffar regeringens utndmningsmakt har regeringen mojlighet att anstélla ar-
betstagare vid statliga forvaltningsmyndigheter enligt 12 kap. 5 § RF. Regeringens ut-
ndmningar av t.ex. myndighetschefer och styrelser &r saledes ocksé en del av regeringens
formella styrning.!'® Dessutom har regeringen sérskilda befogenheter under krig och
krigsfara enligt 15 kap. RF. Som en del av regeringens uppgift att styra riket representerar

dven regeringen enligt 10 kap. 1 § RF riket i forhallande till andra stater och internatio-

nella organisationer. Detta kommer att behandlas nirmare i uppsatsens fjirde kapitel.!?

113 50U 2007:75 5. 212.
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3.3.2 Inneborden av regeringsdrenden
De beslut genom vilka regeringen formellt binder de statliga forvaltningsmyndigheternas

handlande fattas i s.k. regeringsirenden.'?! Det framgar inte nédrmare i lagtext vad som &r
ett regeringsdrende. Av Grundlagspropositionen till RF framgér att principen for vad som
ar ett regeringsidrende maste vara att "alla frdgor som anses kréva ett stillningstagande
frn ndgon i regeringskretsen skall behandlas som regeringsirenden”.!?? Det beskrivs inte
ndrmare i forarbetena vad detta innebér.

Vid en undersokning av KU:s betdnkanden framgér att KU har slagit fast att huvudre-
geln &r att alla drenden som inkommer till Regeringskansliet eller som initieras dér &r
regeringsirenden.'?3 Vidare har KU konstaterat att beslut i drenden som innebér still-
ningstagande 1 frdgor av politisk natur alltid bor fattas kollektivt av regeringen. KU har
dven papekat att drenden dér regeringen i gillande lag utpekas som beslutande myndighet
alltid ska avgoras i regeringsbeslutets form. 24

Grinsen for vad som utgdr regeringsirenden framstar inte som helt klar. Aven om
gransen for vad som utgdr regeringsirenden dr oklar, delas regeringsdrenden in 1 s.k. sty-
relsedrenden och forvaltningsédrenden. Regeringen styr riket genom att avgora styrelsed-
renden. Styrelsedrenden ir t.ex. beslut om propositioner, skrivelser till riksdagen och
forordningar. Forvaltningsdrenden dr ddremot drenden som regeringen avgor i sin roll
som hogsta myndighet for underlydande forvaltningsmyndigheter. Det kan t.ex. rora sig
om tillstdndsfradgor och utndmningar. Griansen mellan drendetyperna dr dock inte helt
klar.!?

For att ytterligare avgransa vad som utgor regeringsdrenden bor de fragor som frangar
krav pa stillningstagande frdn nagon i regeringskretsen undersdkas. KU har uttalat att
undantag fran kravet pa stéllningstagande frdn ndgon i regeringskretsen bor vara fa och
sndvt avgrinsade, t.ex. till frigor som ror Regeringskansliets egen administration. Det bor
1 ett fatal fall vara mojligt att forldgga beslutanderétten hos Regeringskansliet, dvs. hos

ett enskilt statsrad eller efter delegation hos en tjinsteman.!2®

Grundlagspropositionen
lyfte fram att det i ett fatal speciella fall bor vara mojligt att i sérskild forfattning forldgga

den formella beslutanderitten hos en departementschef. Beslut som hor till beredningen

121 50U 2007:75 s. 16.
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123 Bet. 2006/07:KU10 s. 25.

124 Bet. 2006/07:KU10 s. 48.
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126 Bet. 2006/07:KU10 s. 48.

28



av regeringsdrenden och beslut som giller administrationen inom ett departement ansags
bl.a. utgdra sddana speciella fall.!?’

De fall som Grundlagspropositionen syftade pd bendmns regeringskanslidirenden.
Grundlagspropositionen papekade att regeln om kollektivt beslutsfattande inte far kring-
gés pa sa sitt att regeringsérenden forklaras vara regeringskanslidrenden (davarande de-
partementschefsirenden).!?® Begreppet regeringskanslidrenden nimns inte i lagtext. Dess
forekomst dr dock accepterad pd vissa omraden. Att ett drende kan avgdras som ett rege-
ringskanslidrende framgér oftast av bestimmelse i lag eller annan forfattning. Regerings-
kansliet dr i de flesta fall beslutande myndighet. Det féorekommer dock &ven att departe-
ment och enskilda befattningshavare har egen beslutanderitt.!?® Enskilda statsrid kan
fatta beslut i regeringskanslidirenden i sin egenskap som chef inom Regeringskansliet.!3°

Regeringskanslidrenden delas in i tre huvudgrupper: administrativa drenden, kom-
mittédrenden och externa drenden. Administrativa drenden avser drenden om t.ex. perso-
nal, arbetsuppgifter och arbetsutrustning i Regeringskansliet. Aven beslut om interna fo-
reskrifter sdsom arbetsordningar ingdr. Kommittédrenden behandlar huvudsakligen lik-
nande fragor som de administrativa drendena, dock handlar det om kommittéer istéllet for
om Regeringskansliet. Slutligen utgors externa drenden av olikartade drenden som har
gemensamt att det inte avser Regeringskansliets inre forhdllanden eller kommittévésendet
i vid mening.'3!

Vigledande for vad som utgor regeringsirenden ér frimst forarbetenas uttalande om
att “alla frigor som anses kréiva ett stdllningstagande frdn ndgon i regeringskretsen skall
behandlas som regeringsidrenden”.!3? Uttalandet ger i sig inte nigon tydlig bild av vad
som utgor regeringsdrenden. Mot bakgrund av de fragor som frdngar krav pa kollektivt
beslutsfattande forefaller det dock som att frdgor av administrativ karaktir och om val av
arbetsformer oftast faller utanfor begreppet. Den knapphéndiga beskrivning som finns av
vad som utgor ett regeringsdrende foljer den svenska traditionen av sparsam reglering av
regeringens arbetsformer. Den otydlighet som finns i detta avseende medfor att det blir

regeringen som i sista hand far avgoéra vad som utgodr regeringsdrenden. Enligt min me-

127 prop. 1973:90 s. 184 £, bet. 2006/07:KU10 s. 26.
128 prop. 1973:90 s. 184 £, bet. 2006/07:KU10 s. 26.
129 Bet. 2006/07:KU10 s. 26 f.
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ning riskerar dock detta att leda till en bristande forutsdagbarhet bade for statsforvaltningen

och for den enskilde medborgaren.

3.3.3 Krav pd kollektivt beslutsfattande

Regeringen siigs styra riket genom att avgora regeringsdrenden.'33 Regeringsirenden av-
gors enligt 7 kap. 3 § RF av regeringen vid regeringssammantrdden. Med regeringssam-
mantride menas de ssmmantriiden vid vilka regeringen fattar beslut.!3* Regeringsirenden
ska saledes avgoras av regeringen som kollektiv. Enligt kvorumregeln i 7 kap. 4 § RF ska
minst fem statsrad nérvara vid regeringssammantridden. Om kvorumregeln inte ar upp-
fylld &r beslutet inte rittsligt bindande. '3

Kravet pa kollektivt beslutsfattande motiverades av Grundlagberedningen till RF med
att det skulle vara mer &ndamalsenligt &n ensambeslut av enskild minister. Motiveringen
hértill var att regeringsarbetet s& langt som mojligt bor priglas av enhetliga virderingar.
Grundlagberedningen framholl att ett gemensamt ansvar stimulerar sammanhéllningen
mellan statsrdden, vilket lyftes fram vara av sérskilt viarde for regeringar med foretrddare
for olika partier. Dessutom ansdg Grundlagberedningen att kollektiv beslutsform ar bist
forenlig med det svenska systemet med sjilvstindiga forvaltningsmyndigheter.!3¢ Det an-
fordes att om en minister star ensam for vissa beslut finns det risk att denne ser sig ofor-
hindrad att ge direktiv under hand till underordnade myndigheter.'3’

Departementschefen instimde i Grundlagberedningens motiv och tillade for egen del
att det med tanke pé den stora méngden regeringsdrenden dr ofrankomligt att ett avsevért
antal drenden maste avgoras efter reellt stdllningstagande fran endast en ledamot i rege-
ringen. Avgoranden bor dock 1 sddana fall enligt departementschefen vara ett uttryck for
hela regeringens vérderingar, inte enbart det enskilda statsrddet. Darav ligger det en rea-
litet i att alla regeringsirende avgors av regeringen genom kollektiva beslut.!3#

Enligt 7 kap. 3 § st. 2 RF é&r s.k. kommandomal undantagna frin kravet pa kollektivt
beslutsfattande. Kommandomal 4r drenden som ror verkstéllighet av forfattningar inom
forsvarsmakten eller sirskilda regeringsbeslut.!3® Grundlagspropositionen papekade att

ménga av de drenden som handldggs som kommandomal har karaktéren av regeringsa-

133 Warnling Conradson m.fl. s. 101.
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renden. Krav pa snabbhet vid en krissituation pakallar dock att kommandomal bor kunna

avgoras i enklare former &n andra regeringsirenden. '4?

3.3.4 Beredning av regeringsdrenden
Det dr Regeringskansliet som enligt 7 kap. 1 § RF har till uppgift att bereda regeringsa-

renden. Beredningsforfarandet regleras sparsamt i RF. Forarbetena till RF lyfte fram att
regeringens arbetsformer inte bor goras till foremal for en ingdende grundlagsreglering
som tynger regeringsarbetet med formaliteter och hindrar anpassning av arbetet till vax-
lande forhdllanden. Det bedomdes att det bor vara en allmén utgangspunkt att visa ater-
héllsamhet med att binda regeringens arbetsformer i grundlag.'4!

Den knapphéndiga regleringen beror delvis pa att utredningsvésendet normalt sett dr
ett led i beredningen av regeringsidrenden vilka anses vara en angeldgenhet for rege-
ringen.'*? I Grundlagspropositionen framforde departementschefen att “det forhallandet
att regeringen maste béra det slutliga ansvaret for utformningen av och inneboérden i for-
slag som lidggs fram for riksdagen bor fora med sig att det ytterst far ankomma pa rege-
ringen att avgdra hur den utredning bor bedrivas som anses behovlig som grundval for
forslagen”.!*3 Mot bakgrund av detta ansig KU att det fir anses folja att det ligger pé
regeringen att avgora frigor om utredningsform och angivandet av riktlinjer for arbe-
tet.144

Ordningen gér i linje med den svenska traditionen att regeringens position och arbets-
former regleras sparsamt i RF. Det bor i sammanhanget tilliggas att ndr maktdelnings-
tanken 1 1809 érs RF var gillande fanns det skél att reglera regeringens position ingdende
i grundlag. Kungens makt skulle bindas till grundlagen. Sedan makten forskots mot riks-
dagen forsvagades skélen for en ingédende reglering. Sedan parlamentarismen erkdnnande
har den allminna uppfattningen blivit att riksdagen inte bor ldgga sig i fragor om rege-
ringens organisation och bedrivande. Endast grundlédggande principer om regeringens po-
sition har ansetts bor beféstas 1 grundlag. Betréffande riksdagen dr det ddremot en gammal

tradition att ha en ingdende reglering i grundlag. Det beror delvis pa att risken for att en

regering eller en riksdagsmajoritet missbrukar sin maktstillning dérigenom minskar.'43

140 prop. 1973:90 s. 184.
141 prop. 1973:90 s. 179.
142 Bet. 2015/16:KU10 s. 47.
143 prop. 1973:90 s. 288.
144 Bet. 2015/16:KU10 s. 47
145 Bull och Sterzel s. 163 f.
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Vid beredningen av regeringsidrenden ska enligt 7 kap. 2 § RF behovliga upplysningar
och yttranden inhdmtas fran berdrda myndigheter. Av bestimmelsen foljer vidare att upp-
lysningar och yttranden, i den omfattning som det behovs, ocksé ska inhdmtas fran kom-
muner samt sammanslutningar och enskilda i den omfattning som det behdvs ska ges
mdjlighet att yttra sig. Det finns séledes ett beredningstving. Beredningstvanget innebir
att regeringen har en skyldighet att fore beslutsfattande se till att ett regeringsdrende har
blivit allsidigt belyst och genomarbetat.!4¢

Forfarandet enligt 7 kap. 2 § RF bendmns att séinda ett drende pé remiss. Vilka s.k.
remissinstanser som ska tillfrigas avgors av departementen.'4” Det bor papekas att re-
missforfarandet ska tillimpas for alla regeringsérenden, dvs. bade styrelsedrenden och

forvaltningsirenden.!4®

Departementschefen framforde i Grundlagspropositionen att re-
missforfarandet som ett led i beredningen av regeringsirenden &r ett karakteristiskt och
betydelsefullt inslag i svensk politisk beslutsprocess. Att detta kom till uttryck i RF an-
sags dirfor naturligt.'*® Aven KU har lyft fram betydelsen av beredningstvanget. KU an-
forde att beredningskravet, 1 den utstrackning som det dr mdjligt, kan sékerhetsstélla ett
kvalitativt beslutsunderlag infor regeringens, och i vissa fall riksdagens, beslut. Det an-
ségs dven ge en demokratisk forankring av besluten.!°

Som Hettne och Reichel framfor har remissforfarandet saledes tva syften. Forst och
framst att sdkerhetsstélla ett kvalitativt beslutsunderlag, vilket kan kopplas till den
svenska forvaltningsmodellen. Detta eftersom en stor del av sakkunskapen finns hos for-
valtningsmyndigheterna. For det andra syftar remissforfarandet till att ge en demokratisk
forankring av besluten genom att involvera berdrda intressenter i drendets beredning.'>!

I sammanhanget bor ndmnas att FL inte &r tillimplig vid regeringens beredning av
regeringsdrenden. Det beror pd att regeringen inte &r en forvaltningsmyndighet, men lik-
vél en myndighet. Det framgar av 1 § FL som lyder ”Denna lag géller for handlaggning
av drenden hos forvaltningsmyndigheter (...)”.!3? Utgangspunkten for handliggningen

av regeringsdrenden dr dock att den 1 tillimpliga delar ska folja samma principer som

finns i FL.!3% KU har éiven slagit fast att det ir viktigt att regeringsdrenden foljer de prin-

146 Warnling Conradson m.fl. s. 102.

147 Warnling Conradson m.fl. s. 102 f.

148 prop. 1973:90 s. 287.

149 prop. 1973:90 s. 287, bet. 2008/09:KU10 s. 47.

150 Bet. 2009/10:KU10 s. 104 .

151 Hettne och Reichel s. 75.

152 prop. 1973:90 s. 287, Warnling Conradson m.fl. s. 101.
153 prop. 1973:90 s. 287.
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ciper som FL ger uttryck for.!>* Vissa av handldggningsprinciperna i FL, t.ex. kommuni-
kationsprincipen gillande inhdmtning av behovliga upplysningar och yttranden, éter-
speglas i 7 kap. 2 § RF. Beredningsforfarandet ar &ven bundet av réttsstatliga principer
sasom legalitetsprincipen i 1 kap. 1 § st. 3 RF och objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF.
Dessutom finns regler om jév i 7 kap. 5 § RF vilket &r ytterligare en garant for korrekt

beslutsfattande. !>

3.4 Informell styrning
3.4.1 Ett oreglerat samspel

Informella kontakter beskrevs av Verksledningskommittén!3® som “det informella och
oreglerade samspelet mellan regeringen och myndigheterna”.!>” Med informella kontak-
ter avses alla former av kontakter som inte har formen av formella regeringsbeslut enligt
7 kap. 3 § RF. Informella kontakter kan t.ex. utgéras av anféranden, uttalanden, konfe-
renser och personliga kontakter.'8

Bull och Sterzel framhaller att det i praktiken dr de l0pande kontakterna som utgdr den
viktigaste styrningen.'>® Det har lyfts fram i forarbeten att det finns ett stort behov av
kontakter mellan Regeringskansliet och myndigheter. Genom informella kontakter kan
regeringen héllas informerad om den aktuella situationer inom olika verksamhetsomra-
den. Myndigheterna kan dven fd regeringens intentioner och krav klarlagda, vilket tyd-
liggor regeringens styrning. Forarbetena papekade dock att det dr viktigt att Regerings-
kansliet regelbundet for diskussioner med sina respektive myndigheter om formen av och
innehéll i informella kontakter. 6

De informella kontakterna bor vara inriktade pa givande av information. KU har i flera
betinkanden betonat vikten av detta.'®! Det kan nimligen inte fornekas att de informella
kontakterna innebér vissa risker for ministerstyre.'®? Informella kontakter vid bered-
ningen av drenden som enligt 12 kap. 2 § RF faller inom de statliga forvaltningsmyndig-

heternas utrymme for sjélvstandigt beslutsfattande bor sarskilt vara inriktade pa informa-

154 Se bl.a. bet. 2009/10:KU10 s. 23.

155 Warnling Conradson m.fl. s. 101.

156 SOU 1985:40.

157.S0U 1985:40 s. 91. Senare utredningar har utgétt frin samma definition, se bl.a. SOU 2007:75 s.
124.

158 SOU 1985:40 s. 93.

159 Bull och Sterzel s. 263 f.

160 prop. 2009/10:175 5. 102 f.

161 Qe pl.a. bet. 2011/12:KU20 s. 170, bet. 1986/87:29 s. 14, bet. 2012/13:KU10 s. 100.

162 Bet. 1986/87:29 5. 14.
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tionsutbyte och kunskapsutveckling.'®® Det #r visentligt att informella kontakter inte gér
utover den formella ramen for myndigheternas verksamhet. Dessutom &r dokumentation
av de informella kontakterna en nédvéndig forutsittning for en efterf6ljande kontroll av

dem 164

3.4.2 Konstitutionellt utrymme for informell styrning
De viljeyttringar som framkommer av de informella kontakterna saknar rittslig giltighet.

For att vinna réttslig giltighet kravs att ett formellt regeringsbeslut fattas i enlighet med
forfarandet i 7 kap. 3 § RF. Forvaltningsutredningen'® framforde dock att det inte finns
ndgra konstitutionella hinder mot informella kontakter mellan regeringen och forvalt-
ningsmyndigheterna. Samma géller for kontakter mellan statsrad eller deras medarbetare
och forvaltningsmyndigheterna.'®® Verksledningskommittén instimde i Forvaltningsut-

167 Aven om informella kontakter saknar rittslig giltighet kan

redningens beddémning.
styrningen fa genomslag i forvaltningen. En sddan styrning kan ifrdgasittas ur ett rattssé-
kerhetsperspektiv.

Verksledningskommittén framholl att informella kontakter vid beredningen av dren-
den som enligt 12 kap. 2 § RF faller inom de statliga forvaltningsmyndigheternas ut-
rymme for sjélvstindigt beslutsfattande generellt bor priglas av stor forsiktighet med
hénsyn till de réttssikerhetsgarantier som foreligger bestimmelsen.!%® KU har antagit en
dnnu mer restriktiv instillning. KU har konstaterat att stor aterhdllsamhet bor iakttas vid
informella kontakter i samband med &renden som omfattas av 12 kap. 2 § RF. Det anfor-
des emellertid att det inte bor vara mdjligt att helt undvika informella kontakter, inte ens
1 dessa sammanhang. Myndigheten bér dock alltid det fulla och slutliga ansvaret for beslut
i det enskilda fallet oavsett vilka kontakter som har forekommit beslutet.!®® KU:s upp-
fattning har blivit normerande.!”°

Vid frgor dér regeringen har beslutanderétt, dvs. regeringsarenden, bedémde Styrut-

171

redningen’ " att enskilda statsrdd bor kunna meddela sina uppfattningar till en myndighet.

Styrutredningen anforde att ”det rimligen méste vara mojligt for respektive statsrad att

163 Bet, 1986/87:29 s. 14, Prop. 2009/10:175 s. 103.
164 Bet. 2012/13:KU10 s. 100.

165 SOU 1983:39.

166 SOU 1983:39 5. 100.

167, 50U 1985:40 s. 92.

168 SOU 1985:40 5. 98 £,

169 Bet, 1986/87:29 s. 14, Prop. 2009/10:175 s. 103.
170 50U 2007:75 s. 209.

171 S0U 2007:75.

34



uttrycka en tolkning av vad som é&r regeringens vilja i forhéllande till de ”egna” myndig-
heterna” '72. Detsamma giller for tjinstemén som talar pa ministerns viignar. Styrutred-
ningen betonade dock att detta inte befriar myndighetschefen frén att gora en egen be-
domning av hur det som ségs forhaller sig till regeringens beslut. Om det foreligger skill-
nader i beddmningen ligger ansvaret ytterst pa myndighetschefen. I fall dd myndighets-
chefen inte delar statsradets, eller de medarbetare som foretridder statsraddet, bedomning
méste denne begira ett formellt regeringsbeslut i enlighet med 7 kap. 3 § RF. Det ar sa-
ledes myndighetschefen som far avgora om denne ska vélja att antingen ta informell styr-
ning och dérigenom pata sig det fulla ansvaret for vad som beslutas eller att begéra ett

regeringsbeslut.!”?

3.5 Sammanfattning

Regeringen har bdde befogenhet och en plikt att styra de statliga forvaltningsmyndig-
heterna. Det dr statsforvaltningen som forverkligar regeringen politik. En tydlig styrning
fran regeringens sida bidrar till att ge statsforvaltningens arbete en dkad legitimitet ef-
tersom folkviljan far genomslag. Regeringen maste dock i sin styrning forhalla sig till
andra offentliga organs handlingsutrymme, déribland de statliga forvaltningsmyndig-
heterna.

Det dr viktigt att det finns utrymme for regeringen att styra forvaltningsmyndigheterna,
bade genom formella och informella styrformer. Den formella styrningen skapar den ram
vilken statsforvaltningen har att hélla sig inom. Den bidrar dven till en 6kad forutségbar-
het och en okad réttssdkerhet for de statliga forvaltningsmyndigheterna och for den en-
skilde medborgaren. Av storsta vikt dr emellertid d4ven den informella styrningen. Den
informella styrningen bade tydliggor regeringens styrning och effektiviserar styrningen.
De informella kontakterna riskerar dock att minska forutsdgbarheten i arbetet. Kontak-
terna kan dven frimja de enskilda statsrddens mdjlighet att styra forvaltningen, vilket kan
upplevas som ministerstyre.

Med tanke pé de statliga forvaltningsmyndigheternas sparsamt reglerade stillning ris-
kerar det lika oreglerade styrningsutrymmet for regeringen att skapa otydliga granser for
deras respektive handlingsutrymme. Foljande kapitel kommer att redogéra for hante-

ringen av EU-drenden samt regeringens styrningsutrymme vid en sadan hantering.

172 30U 2007:75 s. 209.
173 30U 2007:75 s. 209.
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4 Regeringens styrningsutrymme vid han-
teringen av EU-drenden

4.1 Inledning

Uppsatsens fjarde kapitel syftar till att utreda regeringens réttsliga utrymme att styra stat-
liga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden. Huvudsakligen redogér inne-
varande kapitel for hanteringen av EU-drenden. Kapitlet Inledningsvis ges en overgri-
pande bild av Sveriges representation inom EU och i EU-arbetet. De statliga forvaltnings-
myndigheternas roll belyses sarskilt. Déarefter behandlas EU-drendena. EU-drendenas in-
nebord samt deras berednings- och beslutsprocess beskrivs. Sedan beskrivs omfattningen
av informella kontakter vid hantering av EU-drenden. Avslutningsvis ges en sammanfatt-

ning av kapitlets centrala delar.

4.2 Nationell representation inom EU

4.2.1 Regeringen foretrdder riket
I regeringens grundlagsstadgade uppgift att styra riket enligt 1 kap. 6 § RF ingar uppgiften

110 kap. 1 § RF att foretrdda riket 1 forhallande till andra stater och internationella orga-
nisationer.!” En internationell dverenskommelse ingds genom beslut av regeringen, inte
av enskilt statsrad. I vissa fall krdvs dock riksdagens godkénnande innan regeringen kan
ingd en internationell dverenskommelse.!’> Regeringen har siledes huvudansvaret for
Sveriges internationella avtal och dven for Sveriges arbete inom EU.!'7¢ Infor Sveriges
EU-medlemskap understroks att det dr regeringens uppgift att forma Sveriges EU-politik
och att det dr regeringen som har det yttersta ansvaret for Sveriges agerande i EU:s ge-
mensamma berednings- och beslutsprocess.!”” Det bor anmirkas att enligt 1 kap. 6 § RF
ar regeringen 1 denna uppgift ansvarig infor riksdagen.

Fragor som forhandlas pd EU-niva resulterar ofta i réttsakter, direktiv eller forord-
ningar. Dessa kréiver i olika utstrackning ofta anpassningar i medlemsstaternas regelverk.

Genomforandeprocessen ska ofta vara klar inom viss tid for att undvika en overtradelse-

174 Reichel och Lind s. 517.

175 Se 10 kap 3 § RF angdende krav pa riksdagens godkinnande. Starrsjé Svahn 10 kap. 1 § RF Lexino
2019-01-01.

176 Statskontoret 2019:11 s. 30.

177 Prop. 1994/95:19 s. 433 f.
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process och risk for ekonomiska sanktioner.!”® I EU:s lagstiftningsprocess dr regeringen
representerad genom att regeringsmedlemmar deltar 1 ministerrddet, vilket &r EU:s vik-
tigaste lagstiftande organ.!”® Ministrarnas beslut i ministerradet forbereds av de stindiga
representanternas kommitté (Coreper) i Bryssel.!8?

Det bor anmérkas att Sveriges agerande vid statsrads deltagande vid moten 1 minister-
radet inte anses utgora regeringsdrenden fran konstitutionell synpunkt. Beslutsfattandet 1
radet sker 1 enlighet med fordragsbestimmelserna som Sverige har tilltrédtt. Besluten blir
saledes bindande eftersom riksdagen med stod av nuvarande 10 kap. 6 § RF har overlatit
beslutanderitten till EU.!3! Detta resonemang har dven KU tillstyrkt.!'82

EU:s verksambhet ar alltfor omfattande for att endast skdtas av medlemsstaternas stats-
rdd genom arbetet 1 ministerradet. Foljaktligen har EU:s lagstiftare mdjlighet att anta en
ramlagstiftning som ldgre forvaltningsorgan sedan far fylla ut detaljerna i genom delege-
rad normgivning. EU-kommissionen kan t.ex. anta lagstiftning i samarbete med en s.k.
kommittologikommitté, dar medlemsstaterna kan representeras av tjanstemin fran natio-

183

nella forvaltningsmyndigheter.'®> Ménga nationella forvaltningsmyndigheter arbetar pé

sa sétt ndra EU-organ inom samtliga delar av EU:s lagstiftningsprocess genom deltagande

i t.ex. kommittéer, nitverk och arbetsgrupper.!34

4.2.2 Forvaltningsmyndigheternas behérighet att foretrdda riket
Regeringen kan enligt 10 kap. 2 § RF uppdra 4t en forvaltningsmyndighet att ingé en

internationell dverenskommelse under forutsittning att dverenskommelsen inte kréver
riksdagens eller Utrikesndmndens medverkan. I Grundlagspropositionen framholls det att
myndighetens behdrighet méste grundas pa ett klart bemyndigande frén regeringen.'®3 Ett
bemyndigande kan ges i en forordning, t.ex. i en myndighets instruktion, i regleringsbrev
eller genom ett sdrskilt regeringsbeslut. Bemyndigandet kan bade avse en viss dverens-

kommelse eller utformas generellt.!8¢

178 Cirkulir 3 s. 4.

179 Art. 16.2 FEU, Reichel 2010 s. 19.

180 Cirkulir 3 s. 7.

181 SOU 1993:14 5. 179, SOU 1993:80 5. 197.

182 Bet. 2004/05:KU10 s. 86.

183 Se art. 290 fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF), Reichel 2010 s. 20 f.
184 Reichel 2010 s. 21, SOU 2004:23 s. 192, Jacobsson och Sundstrom s. 51.

185 prop. 1973:90 s. 360.

186 Starrsjo Svahn 10 kap. 2 § RF Lexino 2018-01-01.
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Det framgar av 7 § myndighetsforordningen (2007:515) att statliga férvaltningsmyn-

digheter!'®’

ska stodja regeringen i forhandlingsarbetet inom EU. Bestimmelsen anger att
forvaltningsmyndigheterna ska “’ge regeringen stdd vid Sveriges deltagande i verksam-
heten inom Europeiska unionen och i annat internationellt samarbete, stélla personal till
forfogande for deltagandet som regeringen begdr och fortlopande hélla regeringen infor-
merad om forhallanden av betydelse for samarbetet”. Ytterligare bestimmelser om myn-
digheternas EU-arbete finns i forordningen (1994:2035) om vissa skyldigheter for myn-
digheter vid ett medlemskap i Europeiska unionen.'3®

Tjénstemén fran bade statliga forvaltningsmyndigheter och frdn Regeringskansliet re-
presenterar regeringen inom EU. Tjinstemén frdn Regeringskansliet representerar Sve-
rige 1 ministerradets olika arbetsnivaer, medan tjinstemén fran statliga férvaltningsmyn-
digheter representerar Sverige i kommissionens expertgrupper och kommittéer.'®® En
grundliggande utgangspunkt dr vidare att Regeringskansliet deltar nér det dr fraga om
politiska beddmningar och dvervigande, medan forvaltningsmyndigheter deltar nér det
stélls krav péa expertkompetens inom ett sakomrade. Det finns dock ingen klar gréns for
nér Sverige ska foretrddas av tjdnstemén fran Regeringskansliet respektive forvaltnings-
myndigheterna.'

Myndighetstjanstemén deltar i EU-arbetet bade som representanter for regeringen och
som oberoende experter.!°! De foretrider den svenska staten, inte den egna myndigheten,
oavsett om de &r tjanstemédn fran en statlig forvaltningsmyndighet eller fran ett departe-
ment.!®? Det #r regeringen som har det yttersta ansvaret for de tjinsteméin som agerar
inom EU.!3 Nir de statliga forvaltningsmyndigheternas tjinstemén foretrider Sverige ér
de skyldiga att folja regeringens instruktioner om hur férhandlingarna ska bedrivas samt
aterrapportera i efterhand.'%*

Nir en tjinsteman foretrider regeringen konstaterade Forvaltningskommittén'® att det

ldmnas instruktioner som styr enskildas agerande och som inte uttryckligen beslutas av

regeringen. Forvaltningskommittén bedomde dock att endast ett forordnande som rege-

187 Se 1 § myndighetsforordningen.

188 Reichel 2010 s. 73.

189 50U 2008:118 bilaga 5 s. 172.

190 SOU 2004:23 5. 192.

191 Reichel 2010 s. 73, SOU 2004:23 s. 192.

192 50U 2007:75 s. 134, cirkulér 5a s. 9.

193 SOU 2004:23 5. 204 f.

194 Reichel 2010 s. 73, cirkuldr 3 s. 9, cirkulér 5a's. 11.
195 50U 2008:118.
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ringens foretrddare, inte som anstilld vid en myndighet, kan styra tjinstemannens age-
rande. Avsaknaden av eller otydliga forordnanden framholls bade vara ett formellt och
praktiskt problem. Ansvarsforhdllandena blir otydliga och minskar mdjligheten att ut-
kréva ansvar. Vidare kan det bli oklart for tjansteminnen om de faktiskt foretréder rege-
ringen och inte den myndigheten vid vilken de &r anstéllda.'%¢

De statliga forvaltningsmyndigheternas stéllning i den svenska forvaltningsorganisa-
tionen dterspeglas i hur Sverige representeras inom EU. Uppgiften att representera Sve-
rige i EU har i stor omfattning fallit pd tjinstemén frin svenska myndigheter.!®’ Ord-
ningen beror delvis pé den svenska dualistiska forvaltningsorganisationen med ett litet
Regeringskansli samt stora och resursstarka forvaltningsmyndigheter, vilka besitter stor

199 uttalade till och med att den svenska for-

sakkunskap.'?® Verksforordningsutredningen
valtningsmodellen kréver att forvaltningsmyndigheterna engageras i beredningen och ar-
betet med EU-fragorna.?’’ Forvaltningsmyndigheternas stéillning i EU-arbetet beror
ocksa pa att frigor som idag omfattas av EU-arbetet tidigare 14g under forvaltningsmyn-
digheternas ansvar. Likasa lag fragor som idag dr en del av EU:s sekundirlagstiftning
tidigare under deras delegerade normgivningskompetens.??! Algotsson har benimnt detta
som att Sveriges EU-intrdde har inneburit att svensk inrikespolitik har “utrikespolitise-
rats”, en benimning som dven Reichel lyfter fram.2%2

Nér en myndighetstjdnsteman foretrdder regeringen vid forhandlingar inom EU eller
erhaller instruktioner for genomforandet av sitt uppdrag inom EU kan det, enligt Grund-
lagsutredningen infor EU?%, inte vara friga om ett drende inom myndigheten, sirskilt
inte drenden som giller myndighetsutdovning eller tillimpning av lag. Forvaltningsmyn-
digheternas grundlagsskyddade utrymme for sjdlvstindigt beslutsfattande 1 12 kap. 2 §
RF omfattar ddrmed inte myndigheternas och dess tjdnsteméns EU-arbete. Detta 6ppnar

upp for en hardare styrning av forvaltningsmyndigheternas och tjanstemédnnens agerade

frin regeringens sida i deras representationsarbete inom EU.2%4

196 SOU 2008:118 s. 86.

197 Reichel 2010 s. 73.

198 Demokratiradet 2010 s. 61.

199 SOU 2004:23.
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4.3 Hantering av EU-arenden

4.3.1 Inneborden av EU-drenden
Underlaget for regeringens, och Sveriges, stéllningstaganden i1 EU-fragor utformas pa det

nationella planet genom beredning av EU-drenden.??> EU-#renden berér till stor del utar-
betandet av instruktioner och riktlinjer till de statsrdd som deltar vid ministerradet och till
de myndighetstjéinstemin som foretriider regeringen i EU-arbetet.??¢ Med EU-irenden
avses sdledes stéllningstaganden infor beredning och beslut i ministerradet och 1 verkstal-
lighetskommittéerna. 2

Infor Sveriges EU-medlemskap anforde Grundlagsutredningen infér EU att det som
kan antas vara annorlunda med EU-drenden jamfort med beredningen av regeringsiren-
den dr att de ofta inte syftar till att ta fram underlag for ett regeringsbeslut i ett forvalt-
ningsédrende eller forslag till riksdagen utan till att bereda fragan om hur Sverige bor agera
under den gemensamma berednings- och beslutsprocessen inom EU. Sverige kan varken
styra dver de forslag som laggs fram eller ensidigt bestimma tidtabellen for den gemen-
samma beslutsprocessen.?’® Med anledning av att EU-drenden inte foranleder nigot be-
slut av regeringen, utan av EU:s institutioner 1 ett senare skede, anses inte EU-drenden
utgora regeringsirenden i enlighet med 7 kap. RF.?%° Detta géller &ven om en gemensam
beredning forst genomfors i Regeringskansliet.?'® Foljaktligen bortfaller centrala kon-
stitutionella begriansningar for regeringens styrning av de statliga forvaltningsmyndig-

heterna vid hantering av EU-drenden.

4.3.2 Franvaro av beslut i EU-drenden

En konsekvens av att EU-drenden inte anses utgora regeringsarenden ar att kravet pé kol-
lektivt beslutsfattande av regeringen enligt 7 kap. 3 § RF inte ar tillampligt. Det framgér
vidare av 20 § p. 2 RKI att Regeringskansliet ska utse svenska regeringsrepresentanter
vid forhandlingar inom ramen f6r EU, bl.a. inom EU:s rad och i kommittéer under Euro-
peiska kommissionen. Ansvaret for att utarbeta Sveriges stdndpunkter infor berednings-
och forhandlingsarbetet inom EU samt instruktioner till dem som foretrdder Sverige kan

siledes ldggas pa respektive departement.”!! Ordningen har ansetts ha den fordelen att
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arbetet kan bedrivas i mer flexibla och effektiva former.?'? Det ingar dock i rutinerna att
frigorna foredras for ansvarigt statsrid innan forhandlingarna inleds.?!3

Ordningen vid hanteringen av EU-drenden vittnar om att en central skillnad mellan
EU-drenden och regeringsérenden ligger i ansvarsfordelningen. Regeringen har det yt-
tersta ansvaret for utformningen av regeringsiarenden. Detta foljer av att regeringen enligt
7 kap. 3 § RF avgor regeringsdrenden. Ansvaret for utformningen av EU-drenden har
ddremot Regeringskansliet, dir enskilda statsrad ansvarar for EU-4renden inom sitt ar-
betsomréade. 2'* Grinsen for politik och forvaltning suddas dirmed ut. Statsministern har
dock det dvergripande ansvaret for regeringens EU-arbete.?!3

Forvaltningskommittén menade att den avvikande ansvarsfordelningen vid EU-dren-
den innebdr ett undantag frdn den svenska forvaltningsmodellen och att detta i praktiken
innebdr att “en underforstddd ordning som ligger ndra ministerstyre accepteras, eller it-
minstone tolereras”.?!¢ Enskilda statsrdd har nimligen mojlighet att formellt styra un-
derordnade forvaltningsmyndigheter utan foregdende regeringsbeslut.?!” Forvaltnings-
kommittén ansag att ett stallningstagande i EU-fragor i lika hog grad bor tickas av Grund-
lagspropositionen formulering?!® om att “alla frigor som anses kriva ett stillningsta-
gande frin ndgon i regeringskretsen skall behandlas som regeringsirenden”.?!®

Utover den avvikande ansvarsfordelningen har det bedomts att de statliga forvaltnings-
myndigheternas deltagande i EU-arbetet inte faller inom forvaltningsmyndigheternas ut-
rymme for sjilvstandigt beslutsfattande enligt 12 kap. 2 § RF. Det beror pa att EU-arbetet
inte anses innebéra att forvaltningsmyndigheterna sjélva fattar beslut i EU-drendena.??’
EU-drenden faller sdledes utanfor de statliga forvaltningsmyndigheternas grundlags-
skydd mot inblandning av regering eller enskilt statsrdd i deras beslutsfattande i d&renden
som ror myndighetsutovning mot enskild eller mot kommun samt tillimpning av lag. Till
foljd av detta véxer regeringens och departementens styrningsutrymme ytterligare.

Det bor dock framhallas att ndr kommittologikommittéer medverkar till att fatta beslut

i enskilda drenden kan sddana drendena initieras hos en behorig myndighet i en medlems-

212 Reichel 2008 s. 24.

213 30U 2008:118 s. 85.

214 Gtatskontoret 2000:20A s. 29.
215 Cirkulér 3 s. 2.

216 SOU 2008:118 s. 85.
217.90U 2008:118 s. 85.

218 prop. 1973:90 s. 184.

219. 50U 2008:118 s. 85.

220 Reichel 2010 s. 75.

41



stat. I vissa fall kan da det slutliga beslutet fattas av den nationella myndigheten. Nér ett
drende hos en myndighet ddremot dverfors till den europeiska nivan, blir féljden att det
ar kommissionen i samarbete med kommittologikommittéerna som fattar beslut i drendet
1 enlighet med EU-réttsliga kéllor. Myndigheten anses i1 sddana fall endast medverka till
beslutet. Ddrmed begrénsar inte bestimmelsen 12 kap. 2 § RF regeringens styrning av de
statliga forvaltningsmyndigheterna. Reichel framhaller att det ofta dr oklart vilka kon-
stitutionella regler som r tillimpliga pa dessa typer av rittsliga situationer.??!

Aven om det anses att det inte fattas ndgra beslut i EU-irenden bor i sammanhanget
begreppen stdllningstagande och beslut diskuteras nirmare. EU-drenden avser rege-
ringens stéllningstaganden i EU-fradgor. Varken regeringen eller forvaltningsmyndig-
heterna bedoms fatta nagra beslut i EU-drenden. Myndigheterna bedéms endast arbeta
fram regeringens stéllningstagande i en EU-frdga infor beredning och beslut i ministerr-
det och i verkstillighetskommittéerna.???

Regeringsédrenden avser alla fragor som anses kréva ett stillningstagande fran nigon i
regeringskretsen.??3 Beslut i regeringsirenden avgors enligt 7 kap. 3 § RF av regeringen
vid regeringssammantridden. Ett regeringsdrende kan utgoras av ett styrelsedrende. Ett
styrelsedrende kan t.ex. vara beslut om att en proposition ska liggas fram infor riksda-
gen.??* Med andra ord fattas beslut nir ett forslag beslutas att liggas fram infor riksdagen.
En proposition som regeringen lagger fram infor riksdagen innehéller stéllningstaganden
gjorda av regeringen i form av forslag till beslut. Regering fattar sdledes endast beslut om
att regeringens stédllningstaganden i forslaget ska ldggas fram infor riksdagen. Riksdagen
fattar i sin tur det slutgiltiga beslutet om regeringens forslag.

Slutprodukten av EU-drenden dr ocksé stillningstaganden (i EU-fragor) av regeringen.
Stillningstagandena i EU-fragor dr dven de forslag. Forslag som i sin tur laggs fram infor
EU:s institutioner. Det kan ddrmed ifradgasdttas om inte dven dessa forslag bor utgora
beslut i likhet med de beslut som regeringen tar om att regeringens forslag till beslut ska
laggas fram infor riksdagen. Visserligen kan Sverige, vilket Grundutredningen infér EU
lyfter fram, varken ensidigt styra dver vilka EU-fragor som behandlas eller tidtabellen for
den gemensamma beslutsprocessen.??® Likvil kan Sverige, och regeringen, ensidigt styra

over de stillningstaganden som arbetas fram i1 EU-drendena. Om synen pa EU-drenden
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skulle folja det ovan angivna resonemanget skulle EU-drenden salunda kunna bedémas
utgora regeringsdrenden. Det fOljer av att resonemanget utgar frén att beslut dven fattas i

EU-drenden. I gillande ritt anses dock inte beslut fattas i EU-drenden.

4.3.3 EU-drendens forhallande till beredningstvanget
Pa grund av att EU-drenden inte anses utgora regeringsarenden omfattas inte EU-drenden

direkt av det beredningstvdng som giller for regeringsdrenden enligt 7 kap. 2 § RF. Be-
redningstvanget i 7 kap. 2 § RF innebér att behovliga upplysningar och yttranden ska
inhdmtas fran berdrda myndigheter och i den omfattning som det behdvs frdn kommuner,
sammanslutningar och enskilda.??¢

Infér EU-medlemskapet anférde dock Utredningen om statsforvaltningen och EG??’
att ndr Sveriges stdndpunkt i en EU-fraga bestdms genom ett formellt beslut vid ett rege-
ringssammantride i enlighet med 7 kap. 3 RF omfattas &ven EU-drenden direkt av 7 kap.
2 § RF. Utredningen lyfte dessutom fram att beredningsforfarandet enligt 7 kap. 2 § RF
bor vara vigledande dven for beredningen av EU-drenden.??® Utredningen om statsfor-
valtningen och EG ansag att det finns behov av att hora berdrda intressenter under EU:s
olika beredningsfaser. Ett framgéngsrikt europeiskt samarbete tycktes forutsitta en snabb
och vil forankrad nationell beredning. Aven en fastare intern berednings- och férank-
ringsprocess inom den internationella forvaltningen borde enligt utredningen krivas
allteftersom beslutsprocessen fortskrider inom EU. Hur den externa beredningen ska gé
till bedémdes dock vara en angeligenhet for regeringen.??° Regeringen ansigs ha det yt-
tersta ansvaret for beredningen av frdgor om hur Sverige bor agera under den gemen-
samma berednings- och beslutsprocessen inom EU.23°

Aven Férvaltningskommittén lyfte fram beredningstvangets viigledande funktion. For-
valtningskommittén konstaterade att reglerna i 7 kap. 2 § RF om att inhdmta behovlig
kunskap frdn myndigheter och, vid behov, yttranden fran sammanslutningar och enskilda
normalt tillimpas vid EU-drenden. Detsamma giller beredningsformerna.?3' 1 den
svenska dualistiska forvaltningsorganisationen &r, som tidigare nimnt, Regeringskansliet

forhallandevis litet, medan de centrala Ambetsverken &r stora och resursstarka.232 Utform-
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ningen av den svenska forvaltningsorganisationen motiverar dérfor att organ utanfor Re-
geringskansliet sdsom statliga forvaltningsmyndigheter inkluderas i beredningen.?*3 For-
valtningsmyndigheterna dr sdledes i stor utstrdckning engagerade i beredningen av EU-
drenden.

Som Forvaltningskommittén anmérkte har beslutprocessen i EU hittills behandlas som
ett konstitutionellt och forvaltningspolitiskt undantag. Det géller sdvil grunderna for
statsrddens och statstjinsteménnens agerande i EU, som hur stindpunkter och instruk-
tioner beslutas. Forvaltningskommittén fann denna ordning otillrdckligt mot bakgrund av
EU-arbetets betydelse och omfattning.?** Hanteringen av EU-drenden utgér ett konstitu-
tionellt undantag pé grund av att hanteringen av drendetypen dr undantagen de konstitu-

tionella begransningar som géller vid hantering av regeringsirenden.

4.3.4 Rutiner och riktlinjer for beredning av EU-drenden

Regleringen av beredningen av EU-drenden &dr vag. Rutiner och arbetssitt i regeringens
EU-arbete regleras huvudsakligen genom sirskilda interna arbetscirkuldr inom Rege-
ringskansliet.?3> De regler som finns har lg rittslig status.?3® Det framkommer av 26 b §
RKI att chefen for Statsradsberedningens (SB) kansli for samordning av EU-frdgorna
(fortséttningsvis bendmnt EU-kansliet) far ge ut handbocker, riktlinjer och annat material
1 syfte att uppna enhetlighet och hog kvalitet vid handlédggning inom Regeringskansliet
av fragor som ror EU. Med stdd av bestimmelsen beslutades nu gillande riktlinjer i cir-
kulédr 3 om beredning av EU-fragor i Regeringskansliet. Cirkuldr 3 beskriver de krav som
stdlls pd Regeringskansliets arbete med att ta fram och bereda svenska stdndpunkter och
instruktioner i EU-fragor.?3’

Det framgér av cirkuldret att statsministern har det dvergripande ansvaret for regeri-
ngens EU-arbete. Vidare ansvarar departementen enligt den arbetsférdelning som fram-
gér av RKI for att departementens EU-fragor bereds pa ett indamalsenligt sitt.>3® SB:s
EU-kansli ansvarar for samordning av EU-arbetet mellan departementen pé tjénsteman-
nanivd. EU-kansliet arbetar dven for att utveckla Regeringskansliets arbetsmetoder i EU-

fragor.?*° Varje statsrdd ansvarar for EU-drenden inom sitt arbetsomréde.?*® Dirmed in-
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gér det i rutinerna att EU-fragor foredras for ansvarigt statsrdd innan férhandlingarna in-
leds.?*!

Departementen ansvarar for att instruktioner for svenska stdndpunkter tas fram till mi-
nisterrddets forberedande instanser, i vilka regeringen kan foretradas av myndighetstjans-
temén och tjanstemin fran EU-representationen.?*? I departementen finns enligt 10 § RKI
huvudmin for olika sakomrdden. Ansvarig huvudman ansvarar for att det finns gemen-
samt beredda stdndpunkter och instruktioner i EU-frigor inom sitt ansvarsomrade.?** Det
fastslas att det &r viktigt att ha en tidig stindpunkt med tydliga mél och flexibla férhand-
lingslosningar 1 forhandlingsarbetet inom EU. Detta ségs oka forutsdttningarna for att
Sverige ska vara en effektiv och trovirdig part i férhandlingarna inom EU.244

EU-instruktionerna syftar till att underlétta och effektivisera det strategiska forhand-
lingsarbetet och mdjliggora aktivt forebyggande agerande frén svensk sida. En EU-in-
struktion bor enligt riktlinjer i1 cirkulédr 3 t.ex. innehélla en svensk mélséttning for det
slutliga forhandlingsresultatet, en forhandlingsstrategi, svenska standpunkter for forsla-
get ndr det har presenterats, forslagets forenlighet med svensk grundlag, bakgrund och
konsekvensanalys samt eventuella effekter for EU-budgeten och statens budget. En EU-
instruktion anpassas efter behovet i det enskilda fallet.>*3

Béde EU-instruktionerna och stdndpunkterna, i form av s.k. stdindpunktspromemorior,
omfattas av kravet pa gemensam beredning, precis som andra regeringsirenden.?*® Ge-
mensam beredning &r reglerat i 15 § RKI och innebér att regeringsédrenden ska beredas i
samrad med berdrda statsrdd.>*” Den gemensamma beredningen ska omfatta samtliga be-
rorda departement. Deltagande departement varierar saledes beroende pa aktuell EU-
fraga. SB:s EU-kansli och berdrda handldggare vid representationen i Bryssel deltar dock
alltid i den gemensamma beredningen.?*® Kravet p4 gemensam beredning giller alla un-
derlag for regeringens EU-arbete i form av t.ex. instruktioner, promemorior och andra

underlag infor moten i EU dir regeringen foretrids.?#”
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Aven om cirkulir 3 har slagit fast riktlinjer for beredningen av EU-iirenden konstate-
rade Forvaltningskommittén att EU-samarbetet varierar mellan politikomrédena. Vidare
saknar departementens olika arbetssitt ofta skriftliga rutiner och riktlinjer. Forvaltnings-
kommittén belyste dessutom att interna arbetscirkuldr inte styr forvaltningsmyndig-
heterna och att det i allménhet inte finns dokumenterat hur samarbetet mellan departe-

ment och forvaltningsmyndigheter ska g4 till.>>°

4.3.5 En 6kad omfattning av informella kontakter
EU-medlemskapet har medfort 6kade kontakter mellan svenska politiker och tjanstemédn

inom forvaltningen samt mellan EU-organ och den svenska statsforvaltningen. De 6kade
kontakterna mellan departement och statliga forvaltningsmyndigheter, som har gett forut-
sdttningar for en dkad regeringsstyrning, ér i hog grad informella.?>! Det beror delvis pé
den tidspress och komplexitet som priglar EU-arbetet.?>> Omfattningen av informella
kontakter varierar beroende pé bl.a. behovet och intensiteten i kontakterna med EU och
vilken politisk betydelse olika verksamheter tillméts.?>3

Det finns ett stort behov av kontakter mellan Regeringskansliet och de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna.>* De informella kontakterna &r nddvéindiga for EU-arbetet med
hénsyn till den expertis och sakkunskap som till stor del finns hos de statliga forvaltnings-
myndigheterna.?>> De statliga forvaltningsmyndigheterna arbetar vidare nira EU-organ
inom samtliga delar av EU:s lagstiftningsprocess.?*¢ Till f6ljd av de statliga forvaltnings-
myndigheternas arbete inom den integrerade forvaltningen &r myndigheterna ofta mer
insatta i EU-arbetet.>3” Regeringen och departement #r siledes beroende av regelbundna
kontakter med de statliga forvaltningsmyndigheterna. Forvaltningskommittén lyfte fram
att 1 EU-arbetet kan regeringen utan foregéende regeringsbeslut gripa in i myndigheternas
organisationer. Regeringen kan direkt gora ansprék pa myndigheternas personella och

kompetensmaissiga resurser, utan att ga via myndigheternas ledning och utan nagon ge-

mensam planering.2®
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Niér tjanstemédn frén de statliga forvaltningsmyndigheter foretrdder regeringen i EU-
sammanhang ldmnas vidare instruktioner som styr enskildas agerande och som inte ut-
tryckligen beslutas av regeringen. Avsaknaden av férordnanden eller otydliga forordnan-
den framholl Forvaltningskommittén vara bade ett formellt och praktiskt problem. An-
svarsforhdllandena blir otydliga och minskar mojligheten att utkrdva ansvar. Vidare kan
det bli oklart for tjanstemdnnen om de faktiskt foretrdder regeringen och inte den myn-
digheten vid vilken de &r anstéllda.?>® Denna oklarhet framgér tydligt i en undersékning
av Statskontoret frdn 2015 dér det framkom att ménga uppfattar att de ofta deltar i EU-
arbetet som experter, inte som representanter for regeringen.?¢?

Statskontoret har framhallit att de informella kontakterna i EU-arbetet dr sa pass om-
fattande att rollférdelningen mellan regering, departementtjdnstemédn och myndighets-
tjanstemdn blivit otydlig. Foljaktligen forsdmras mdjligheterna till insyn och ansvarsut-
kriavande. Statskontoret konstaterade att de informella inslagen riskerar att undergriva
den svenska forvaltningsmodellen, som forutsitter en tydlig rollfordelning och ett sam-
band mellan maktbefogenhet och ansvar.?! Detta kommer att berdras ndrmare i uppsat-

sens femte kapitel.

4.4 Sammanfattning

Regeringen har det yttersta ansvaret for Sveriges arbete inom EU. De statliga forvalt-
ningsmyndigheterna har dock en betydande roll i Sveriges EU-arbete, bade genom att
dess tjanstemédn foretrader Sverige i olika kommittéer, natverk och arbetsgrupper inom
EU samt genom att de statliga forvaltningsmyndigheternas tjinstemén deltar i bered-
ningen av EU-drenden, dvs. i arbetet med att ta fram svenska stillningstaganden infor
beredning och beslut i ministerradet och i verkstéllighetskommittéerna.

EU-drenden anses inte utgdra regeringsdrenden. Foljaktligen finns det inget krav pa
att beslut 1 EU-drenden ska fattas vid regeringssammantraden av regeringen som kollektiv
i enlighet med 7 kap. 3 § RF. Ansvaret for att utarbeta Sveriges stdndpunkter infor bered-
nings- och forhandlingsarbetet inom EU samt instruktioner till dem som foretrdder Sve-
rige kan darfor laggas pa respektive departement. Beredningstvanget i 7 kap. 2 § RF ar
blir darfor vigledande vid beredning av EU-drenden. Vidare anses varken forvaltnings-

myndigheternas deltagande i EU-arbetet eller en tjdnstemans uppgift att foretrdda rege-
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ringen inom EU falla inom tillimpningsomradet for 12 kap. 2 § RF om forvaltningsmyn-
digheternas utrymme for sjélvstandigt beslutsfattande.

Beredning av EU-drenden styrs frdmst av riktlinjer i interna arbetscirkuldr inom Re-
geringskansliet. Enligt dessa riktlinjer ansvarar enskilda statsrdd for EU-drenden inom
sitt arbetsomrdde. Departementen ansvarar for att instruktioner for svenska standpunkter
tas fram. I departementen finns s.k. huvudmén for olika sakomraden som i sin tur ansvarar
for stdndpunkter och instruktioner inom sitt respektive sakomréde. Genom de interna ar-
betscirkuldren for Regeringskansliet omfattas EU-drenden av krav pd gemensam bered-
ning. De ska sédledes beredas i samrdd med samtliga berorda statsrad. I EU-arbetet har
vidare SB:s EU-kansli en samordnande funktion.

Vid hanteringen av EU-drenden kan regeringen styra sina forvaltningsmyndigheter
utan de konstitutionella begransningar som annars géller vid hantering av regeringsiren-
den. Hanteringen av EU-drenden behandlas med andra ord som ett konstitutionellt un-
dantag. Omfattningen av de informella kontakterna i EU-arbetet vittnar om att de vaga
riktlinjerna for beredning av EU-drenden dessutom skapar storre utrymme for en mer
direkt styrning av forvaltningsmyndigheterna. Sammanfattningsvis har saledes rege-
ringen ett storre réttligt utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering
av EU-drenden dn vid hantering av regeringsédrenden. Dessa omstdndigheter vicker fragor
om statsforvaltningens egentliga stdllning vid hantering av EU-arenden. I f6ljande kapitel
analyseras om regeringens utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hante-
ring av EU-drenden dr forenligt med den svenska statsforvaltningens traditionella still-

ning.
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5 Ar regeringens styrningsutrymme
forenligt med statsforvaltningens
traditionella stillning?

5.1 Inledning

Uppsatsens femte kapitel syftar till att besvara uppsatsens huvudfragestéllning; om rege-
ringens réttsliga utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-
drenden dr forenligt med den svenska statsforvaltningens traditionella stdllning. I fore-
géende kapitel konstaterades att regeringen har ett storre réttsligt utrymme att styra stat-
liga fOrvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-érenden &n vid hantering av
regeringsdrenden. For att avgora om det utdkade styrningsutrymmet ar forenligt med den
svenska forvaltningens traditionella stillning analyseras i detta kapitel inledningsvis de
riktlinjer i cirkulér 3 som styr hanteringen av EU-drenden. Dérvid faststdlls forst riktlin-
jernas réttsliga status samt analyseras vidare riktlinjerna ur ett legalitetsperspektiv. Ut-
formningen av riktlinjerna diskuteras i forhallande till den stillning som statsforvalt-
ningens av tradition har tilldelats. Dérpé foljer en analys av den inverkan som utform-
ningen av regeringens styrningsutrymme i praktiken har pé statsforvaltningens stéllning.
Mot bakgrund av de sdlunda analyserade delarna bedoms direfter om utformningen av
regeringens styrningsutrymme ér forenligt med statsforvaltningens traditionella stdllning.

Avslutningsvis foljer en sammanfattning av kapitlets innehall och slutsatser.

5.2 Styrningsutrymmets utformning

5.2.1 Reglernas rdttsliga status
Regeringen har ett storre utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hante-

ring av EU-drenden 4n vid hantering av regeringsérenden. Den formella styrningen vid
hanteringen av EU-drenden utgérs framst av de riktlinjer i cirkuldr 3 om riktlinjer for
beredning av EU-frigor i Regeringskansliet som redogérs for i kapitel fyra.?6> Regeri-
ngens formella styrning utgér som tidigare ndmnts den ram inom vilken de statliga for-

263

valtningsmyndigheterna har att forhalla sig.“°> Mot bakgrund av att hanteringen av EU-

drenden behandlas som ett konstitutionellt undantag kan det ifrdgasittas om de riktlinjer

262 Se aysnitt 4.3.4.
263 Se aysnitt 3.3.1.
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som styr denna hantering ur ett legalitetsperspektiv utgdr en tillricklig ram for rege-
ringens styrning.

Legalitetsprincipen kommer till uttryck i 1 kap. 1 § 3 st. RF, dir det stadgas att "Den
offentliga makten utdvas under lagarna”, dvs. att all offentlig maktutdvning ska vara
grundad i lag. Med andra ord finns det ett foreskriftskrav.2%* Kinnetecknande for en fo-
reskrift 4r att den #r bindande och generellt tillimpar.?®3 Enligt 8 kap. 1 § RF meddelar
riksdagen foreskrifter genom lag medan regeringen meddelar foreskrifter genom forord-
ning. Regering fir enligt 8 kap. 11 § RF i viss utstrdckning delegera normgivning till
myndighet under regeringen. Regeringens beslut om delegering ges genom ett bemyndi-
gande i lag eller forordning. Ett bemyndigande avser alltid behorighet att meddela fore-
skrifter pa ett visst begrinsat omrade.?%® Regeringens mdojlighet att meddela foreskrifter
ir en del av regeringens formella styrning.?¢’

Kravet pa att all offentlig maktutdvning ska ha forfattningsstod begrinsar offentliga
organs handlingsutrymme och skyddar mot godtycklighet.?%® Det skapas dirigenom en
okad forutséigbarhet for den enskilde medborgaren.?%® Det ér visentligt for statsforvalt-
ningen att riktlinjerna som styr hanteringen av EU-drenden ur ett legalitetsperspektiv ut-
gor en tillrdcklig ram for regeringens styrning. Det ger en legitim grund for regeringens
styrning. Samtidigt begrénsar det regeringens styrningsutrymme. Dérigenom skyddas
statsforvaltningens stéllning och handlingsutrymme.

For att bedoma om riktlinjerna i cirkulér 3 ur ett legalitetsperspektiv utgdr en tillracklig
ram fOr regeringens styrning vid hantering av EU-drenden bor forst den rittsliga statusen
for riktlinjerna i cirkuldr 3 faststéllas. Fragan &r om riktlinjerna 1 ett internt arbetscirkulér
for Regeringskansliet utgor en foreskrift. Regeringskansliet dr en myndighet, ddrmed &r
delegering av normgivning enligt 8 kap. 11 § RF mgjlig. Riktlinjerna och rutinerna i cir-
kulér 3 har beslutats av SB:s chef for EU-kansliet i enlighet med 26 b § RKI enligt vilken
bestimmelse EU-chefen inom sitt ansvarsomrade far "ge ut handbocker, riktlinjer och rad
i syfte att uppnd enhetlighet och hog kvalitet vid handldggningen inom Regerings-

kansliet”.?’% Arbetscirkuliret dr siledes grundat p4 ett bemyndigande i en forordning.

264 Byll och Sterzel s. 49, Sterzel 2012 s. 74.
265 prop. 1973:90 5. 203 f., ds 1998:43 5. 23.
266 g 1998:43 5. 24,

267 Se aysnitt 3.3.1.

268 [ ebeck s. 94.
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For att riktlinjerna i cirkulédret ska utgora en foreskrift ska de vara bindande och gene-
rellt gillande.?”! Cirkulér 3 ger riktlinjer for beredning av EU-drenden och beskriver de
krav som stills i Regeringskansliet pa att ta fram och bereda standpunkter och instruk-
tioner i EU-frigor.?’2 Kravet pa generell tillimpbarhet r uppfyllt om riktlinjerna i cirku-
laret avser situationer av ett visst slag eller vissa typer av handlingssétt eller om de riktar
sig till eller berdr en i allménna termer bestdmd krets av personer.?’3

Riktlinjerna i cirkulédr 3 tar enbart sikte pa Regeringskansliets EU-arbete. De avser
ddrmed 1 och for sig situationer av visst slag och riktar sig till en viss krets av personer.
Niér kravet pa generell tillimpbarhet bedoms maste dock ytterligare aspekter tas i beak-
tande. Saledes &r dven av betydelse hur manga personer som berors av riktlinjerna, hur
ménga ganger de kan ténkas tillimpas och under vilken tid den ska gélla. Ju farre personer
som berors av dem, ju féarre fall dar de ér tillimpbara och ju kortare tid de giller, desto
storre ar sannolikheten for att de inte &r att anse som en foreskrift. Kravet pa generell
tillampbarhet dr dock samtidigt formellt. Det dr ddrmed normalt sett godtagbart om en
regel far en vidare tillimpning &n i ett enda fall eller for en person.?’* Cirkulir 3 med dess
riktlinjer giller for hela Regeringskansliet och ska regelmaissigt tillimpas i beredningen
av EU-frdgor. Vidare géller riktlinjerna fran och med 10 mars ar 2014. De géller saledes
under en lingre tid.?”> Vid angivna forhallande far kravet pa generell tillimpbarhet sam-
mantaget anses vara uppfyllt.

Darefter blir att avgora om riktlinjerna i cirkuldret kan anses vara bindande. Riktlin-
jerna ger frimst rekommendationer och vigledning i beredning av EU-édrenden. I cirku-
laret anges t.ex. att “Instruktioner med svenska stdndpunkter bor normalt utvecklas i mal-
len for EU-instruktion” (min kursivering).?’® Bérregler kan dock anviindas i en foreskrift
om forhdllandena dr sddana att ett absolut krav inte kan uppstillas. En borregel i en fore-
skrift anses bindande i den bemirkelsen att det maste finnas sérskilda skél for att det ska
vara tillatet att avvika frin regeln. Aterhdllsamhet i anvindningen av borregler i foreskrif-
ter bor emellertid efterstravas. Foreskrifter riskerar annars att forvéxlas med allménna

rad.?”” Cirkulér 3 priglas i s& pass hog grad av borregler att dterhéllsamhet dér inte kan
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anses ha iakttagits med den regeltypen. Riktlinjerna framstir sédledes mer som allménna
rad. Enligt min mening kan riktlinjerna i cirkuldr 3 ddrmed inte anses vara bindande.

I sammanhanget bor belysas att bemyndigandet for att utfarda riktlinjerna réknas upp
tillsammans med handbdcker och rdd i 26 b § RKI. Al/lmdnna rad definieras i 1 § forfatt-
ningssamlingsférordningen som “sddana generella rekommendationer om tillimpningen
av en forfattning som anger hur nagon kan eller bor handla i ett visst hdnseende”. Det
behovs inte nagot sarskilt bemyndigande for att en myndighet ska fa besluta om allmdnna
rad p4 sitt omrade.?’® Allménna rad avser vidare endast rdd om forfattningstillimpning.
Handbécker fungerar som en sammanstillning av material med syfte att underlétta for
tjanstemdn. Dessa kan innehélla t.ex. bdde myndighetsforeskrifter och allmdnna rad. Ut-
formningen varierar efter behovet i det enskilda fallet.”’ Enligt min mening liknar for-
men for cirkuldret den for handbocker. Cirkuldret anger ndmligen hur tjdnstemén bor
agera vid beredning av EU-drenden samtidigt som det ger allmédn information om t.ex.
arbetsgrupper inom EU.

Riktlinjerna 1 cirkulér 3 dr enligt min bedomning generellt tillimpbara, dock inte bin-
dande. Vidare rdknas i RKI riktlinjer upp tillsammans med handbdcker och rdd, vilket

gor att riktlinjer bor utgdra regler?80

av 1 princip samma réttsliga valor som dessa. I RKI
anvinds dessutom begreppet foreskrift i andra bestimmelser.?8! Sammanfattningsvis be-
domer jag att cirkuldr 3 inte utgor en foreskrift. Riktlinjerna i cirkuléret utgdr endast reg-
ler som syftar till att ge information och végledning, dvs. rekommendationer, vid hante-
ring av EU-fragor. Den ram som begrénsar regeringens styrning av statliga forvaltnings-

myndigheter vid hantering av EU-drenden utgors séledes av icke-bindande regler i form

av rekommendationer.

5.2.2 Brister i forhallande till legalitetsprincipens krav
Regeringen styr formellt statliga forvaltningsmyndigheter genom icke-bindande regler

vid hanteringen av EU-drenden. Detta innebdr att hanteringen av EU-drenden i stort sett
saknar direkt lagstod. Reglerna ér visserligen grundade pé ett bemyndigande i en forord-

ning. Med tanke pa reglernas 14ga réttsliga status, i form av rekommendationer, utgor

278 prop. 1983/84:119 s. 24.

279 Ds 1998:43 5. 26 f.

280 Regler ér den beteckning som anvénds i forfattningssamlingsforordningen for bade foreskrifter
och allménna rad. Jag anvénder dérfor den beteckningen dven for riktlinjerna. Se Ds 1998:43 s. 26.

281 BJ.a. anger 32 § RKI att "Regeringskansliet ska besluta de ytterligare foreskrifter som behovs for
dess organisation och formerna for dess verksamhet. Sddana féreskrifier kan tas in i en arbetsordning
for myndigheter eller i arbetsordningar for departementen” (min kursivering).
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dock reglerna enligt min mening en bristande legitim grund for regeringens styrning. Det
beror delvis pd den betydelse som EU-drenden har for Sverige EU-arbete och for den
nationella lagstiftningen. En stor del av Sveriges lagstiftning hérrér frén EU-beslut.?8?
Sverige har mojlighet att pdverka EU-beslutens utformning genom att framfora sina stéll-
ningstaganden infor beredning och beslut i ministerrddet och i verkstillighetskommit-
téerna. Sveriges stillningstaganden utformas genom beredning av EU-drenden.?®3 Han-
teringen av EU-drenden &r sdledes en viktig del av att stirka Sveriges inflytande bade 1
EU-arbetet och 6ver de lagar som tillkommer i1 Sverige. Det dr darfor enligt min mening
av storsta vikt att hanteringen av EU-drenden vilar pa en legitim och tydlig grund. Det &r
dven viktigt att bade regeringen och de statliga forvaltningsmyndigheterna har tydliga
ramar for sina respektive handlingsutrymmen.

En ram utgjord av icke-bindande regler som begrénsar regeringens styrning av statliga
forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden ér inte tydlig. Den 6ppnar upp for
ett omfattande tolkningsutrymme, som Okar risken for bade langtgaende och godtycklig
styrning av regeringen och for en dkad godtycklighet i Sveriges EU-arbete i stort. Otyd-
liga granser leder dirigenom till en bristande forutsdgbarhet, bdde for de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna i deras deltagande i hanteringen av EU-drenden och for den enskilde
medborgaren.

Bristande forutsdgbarhet for den enskilde medborgaren hinger dven ithop med en bris-
tande Oppenhet i EU-arbetet. Cirkuldr 3 som beror hanteringen av EU-fragor ér ett internt
arbetscirkulér for Regeringskansliet. For att fa tillgang till arbetscirkuldret maste det be-
géras ut frdn Regeringskansliet. Det dr sdledes svart for den enskilde medborgaren att
med enkelhet ha ndgon egentlig insyn i hanteringen av EU-drenden. Det finns darfor en
bristande 6ppenhet gentemot medborgarna bade om arbetsprocessen och om ansvarsfor-
delningen i det nationella EU-arbetet.?84

Den brist pa forutsdgbarhet och 6ppenhet som de nuvarande reglerna skapar forstérks
av att hanteringen av EU-iirenden priglas av langtgdende informella kontakter.?3> Langt-

géende informell styrning innebér en okad risk for att centrala réttssdkerhetskrav sisom

282 Infor EU-valet &r 2019 granskade Dagens Nyheter i vilken utstrickning lagar som tillkommit under
perioden &r 2000-2018 har sin grund i EU-beslut. Det faststélldes att under de senaste fem aren har
i genomsnitt 37 procent av lagarna haft sitt ursprung i EU-beslut. Se Orstadius, DN.se, 2019-05-02.
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forutséigbarhet, likabehandling och oberoende ésidositts.?¢ Dokumentation av de infor-
mella kontakterna dr som tidigare ndmnts en nédvéndig forutséttning for en efterfoljande
kontroll av dem.?®” Det kan dock ifrégasittas i vilken man informella kontakterna faktiskt
dokumenteras. Informella kontakter innebér enligt min mening alltid inte bara en dkad
risk for ministerstyre, utan dven en forsimrad majlighet till ansvarsutkrdvande. Dessutom
riskerar omfattande informell styrning att leda till att offentlighetsprincipen inte far fullt
genomslag.

I sammanhanget bor belysas att regleringen av regeringsdrendens beredningsprocess,
som tidigare redogjorts for, dr sparsam. I 7 kap. RF anges sdledes endast allmidnna grund-
drag av arbetsforfarandet vid hantering av regeringsédrenden. En ingéende reglering av
arbetsformerna for regeringsdrenden har ansetts tynga regeringsarbetet. Det har dven an-
setts hindra att arbetet kan anpassa sig till en véxlande omgivning. Den gillande regle-
ringen av hanteringen av regeringsdrenden foljer den svenska traditionen att reglera re-
geringens position och arbetsformer sparsamt.?88

Regleringen av hanteringen av EU-drenden kan dven den tolkas f6lja traditionen av en
sparsam reglering. Den sparsamma regleringen av hanteringen av EU-drenden motivera-
des med att det stiills stora krav pé flexibilitet och effektivitet i EU-arbetet.?®® Flexibilitet
i ramverket dr viktigt for hanteringen av bade regeringsidrenden och EU-drenden. Rege-
ringen maste kunna styra forvaltningen pa ett effektivt och @ndamaélsenligt sétt. Styr-
ningen ska mdjliggora en dynamisk réttsutveckling som foljer samhaéllets behov samt de
krav som stélls av internationella réittsordningar. Hanteringen av regeringsidrenden regle-
ras dock i grundlag. Detta skapar en tydlig konstitutionell ram for regeringens styrning.

Vid hantering av regeringsérenden har statsforvaltningen en stark stdllning. Den atnju-
ter enligt 12 kap. 2 § RF utrymme for sjélvstandigt beslutsfattande. Vidare ger 7 kap. 3 §
RF tillsammans med 12 kap. 1 § RF ett skydd mot ministerstyre. Genom att hanteringen
av EU-drenden behandlas som ett konstitutionellt undantag géller inte de ovan nimnda
konstitutionella bestimmelserna. Foljaktligen har statsforvaltningen en betydligt svagare
stdllning i EU-arbetet. Det framgér bl.a. av att regeringen, som tidigare nimnts, kan gora
ansprdk pad myndigheternas personella och kompetensmissiga resurser utan att gd via

myndigheternas ledning och utan ndgon gemensam planering. Dessutom saknas ofta tyd-
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liga forordnanden fran regeringens sida nir tjanstemén fran forvaltningsmyndigheter £6-
retrider regeringen i EU-sammanhang.?*® Urholkningen av statsforvaltningens grund-
lagsskydd forstarks av att regeringens styrning vid hantering av EU-drenden begrénsas
av en svag och otydlig réttslig ram.

Att statsforvaltningen tilldelas en svag roll i EU-arbetet framstir som motsédgelsefullt
med tanke pa dess centrala roll i det svenska statsskicket. Statliga forvaltningsmyndig-
heter har tillsammans med kommunala forvaltningsmyndigheter genom 1 kap. 8 § RF
tilldelats uppgiften att skota den offentliga forvaltningen. Statsforvaltningen spelar sale-
des en betydande roll i den funktionsfordelning av makt som genomsyrar det svenska
statsskicket.?’! Om statsforvaltningens roll i praktiken forsvagas kan det dndra fordel-
ningen av makt, vilket kan f& betydande konsekvenser ur ett réttssdkerhetsperspektiv.
Genom att de statliga forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen &r vidare deras
verksamhet ett utflode av folkviljan genom den uppdrags- och ansvarskedja som beskrivs
i kapitel tva. En bruten uppdrags- och ansvarskedja innebér en forlorad demokratisk
forankring.?? Statsforvaltningens starka konstitutionella stillning speglas i att den fram
till och med grundlagsrevisionen &r 2011 reglerades tillsammans med domstolarna i ett
gemensamt kapitel.?%3

Att statsforvaltningens grundlagsskydd tillats urholkas vittnar om en bristande respekt
for statsforvaltningens grundlagsskydd och funktion. Det bor d&ven anmérkas att det for-
héllandet att regler med 14g réttslig status har tilldtits ersdtta konstitutionella bestimmel-
ser vittnar om en viss brist pd respekt for grundlagens roll och betydelse. Rekommenda-
tioner har tillsammans med RKI ersatt de konstitutionella bestimmelserna i 7 kap. RF
som géller vid hantering av regeringsdrenden. Foljaktligen har de tilltits fylla ut kon-
stitutionella bestimmelsers innebord. Detta &r problematiskt med tanke pé att konstitu-
tionen stir hogst upp i normhierarkin.?* Till viss del kan detta mojligtvis kopplas till
Sveriges svaga konstitutionella kultur.?%

Av det anforda foljer att det finns stora brister 1 utformningen av de regler som styr
hanteringen av EU-drenden. Reglerna ger en svag och otydlig ram for regeringens styr-

ning. Regeringen far ocksa alltfor langtgaende mojligheter att styra statliga forvaltnings-
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mdjligheter samtidigt som statsforvaltningens grundlagsskydd urholkas. Lingtgdende
styrningsmojligheter for regeringen forsvagar statsforvaltningens stillning, ndgot som
riskerar att 4 stor inverkan pa dess stéllning dven i statsskicket i stort. Jag anser dérfor
att de regler som styr hanteringen av EU-drenden ur ett legalitetsperspektiv inte utgor en
tillrdcklig ram for regeringens styrning. Statsforvaltningen saknar ett tillrickligt skydd

for den stdllning och funktion som statsférvaltningen av tradition har tilldelats.

5.3 Foriandringar inom den rittsliga ramen
5.3.1 En oklar rollfordelning

Som det konstateras 1 foregdende avsnitt har statsforvaltningen en svagare stéllning vid
hanteringen av EU-drenden @n vid den av regeringsdrenden. Det bor dock papekas att
EU-medlemskapet inte pd ndgot grundldggande principiellt eller konstitutionellt sétt
fordndrat forhdllandet mellan regeringen och myndigheterna, dvs. den svenska forvalt-
ningsmodellen.?%¢ Infor EU-medlemskapet framforde Utredningen om statsforvaltningen
och EG att medlemskapet inte fOrutsatte nagra grundliggande fordndringar av den
svenska forvaltningsmodellen. Den svenska forvaltningsorganisationen ansdgs vara vil
lampad for EU-arbetet. Systemet med fristdende forvaltningsmyndigheter och kollektivt
beslutsfattande ansags inte innebdra ndgra problem ur konstitutionell synvinkel nér det
giller regeringens ansvar gentemot EU.2%7

Aven Statskontoret beddmde kort efter EU-intridet att det inte krivdes nigra indringar
av RF:s bestimmelser avseende regeringen och de statliga forvaltningsmyndigheterna.
Samtliga departement och nistan alla forvaltningsmyndigheter delade Statskontorets be-
domning. Den svenska forvaltningsmodellen framhdlls till och med vara en fordel i EU-
arbetet. Den traditionella ansvarsfordelningen mellan departement och forvaltningsmyn-
digheter ansags ge en tillracklig elasticitet som mdjliggor for enskilda fridgor under EU-
arbetets arbetsprocess att hanteras pa den lampligaste beslutsnivdn. Den svenska forvalt-
ningsmodellen forutsdtter ndmligen att regeringen ger tydliga direktiv och riktlinjer for
tjanstemdnnens medverkan 1 berednings- och férhandlingsarbetet. Regeringen ansags vi-

dare ha de styrinstrument i forhéllande till férvaltningen som behdvdes.?®
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Forhallandet mellan regeringen och forvaltningen ér i teorin detsamma som innan Sve-
riges EU-intréde. I praktiken har dock behandlingen av hanteringen av EU-drenden som
ett konstitutionellt undantag, i kombination med en otillrdcklig ram for regeringens uto-
kade styrning och omfattande informell styrning, forsvagat statsforvaltningens stéllning
1 forhallande till regeringen. Forsvagningen av statsforvaltningens stdllning i EU-arbetet
har 1 praktiken kommit att omforma forhallandet mellan regeringen och statsforvalt-
ningen inom den konstitutionella ramen. Fragan dr om detta ar forenligt med statsforvalt-
ningens traditionella stéllning.

Statskontoret lyfte redan tidigt under Sveriges EU-medlemskap fram att omfattande
informella kontakter har lett till en betydande forskjutning i ansvarsforhéllandet mellan
regeringen och myndigheter. Statskontoret angav dven att det hade skett en foréndring i
den praktiska tillampningen av RF:s bestimmelser om regeringsarbetet. Risken for bety-
dande forskjutningar i ansvarsforhdllandet beddmdes dock vid tiden varken foranleda
konstitutionella dndringar eller hamma effektiviteten i EU-arbetet. Bedomningen byggde
pa att myndighetstjanstemdnnens medverkan i EU-arbetet i stor utstrickning jamfordes
med den sedvanliga beredningsprocessen som foregar regeringsbeslut. Langtgdende in-
struktioner och riktlinjer i EU-arbetet ansigs dirfor inte behdva vila pa regeringsbeslut.??

De informella kontakterna i EU-arbetet har beddmts vara sa pass omfattande att roll-
fordelningen mellan regering, departementstjinstemén och dvriga myndighetstjinstemén
riskerar att vara otydlig.3° Det beror delvis pa att den svenska dualistiska strukturen, med
en uppdelning av den verkstillande makten, i praktiken har kommit att luckras upp. Upp-
luckringen foljer av en informell omorganisering av relationen mellan departement och
myndigheter.>! Den oklara grinsdragningen mellan Regeringskansliet och den &vriga
statsforvaltningen belystes vid 2011 ars grundlagsrevision. Det konstaterades dérvid att
det har skett en omfordelning av uppgifter mellan Regeringskansliet och andra myndig-
heter. Det efterfrdgades i sammanhanget en analys av om den organisatoriska och an-
svarsmissiga gransdragningen mellan Regeringskansliet och 6vriga statsforvaltningen &r
utformat pé ett effektivt och &ndamalsenligt sitt.30?

De ovan angivna omstidndigheterna visar tydligt pd att ramen for regeringens styrning

vid hantering av EU-drenden ir otillricklig. Hanteringen av EU-drenden som ett kon-

299 Statskontorets 1996:7 s. 19.

300 Statskontoret 2000:20 s. 10 och s. 28 f.
301 Demokratiradet s. 81 f.

302 prop. 2009/10:175 s. 101.
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stitutionellt undantag har lett till sa pass ldngtgdende informell styrning att forhdllandet
mellan regering och forvaltning i praktiken har omformats. Aven om flexibilitet i regel-
systemet dr efterstrdvansvirt, anser jag att detta inte kan motivera avsteg fran varken den
maktfordelning som foljer av funktionsfordelningen som préiglar RF eller den ordning
som syftar till att skydda statsforvaltningens stdllning och funktion. Det bér ndmnas att
dven Statskontoret framforde att avsaknad av formell reglering kan riskera att undergriava
den svenska forvaltningsmodellen, som forutsitter en tydlig rollférdelning och ett sam-

band mellan maktbefogenhet och ansvar.3%3

5.3.2 En starkt tjinstemannaroll
Regeringen har vid hantering av EU-drenden mojlighet att styra forvaltningsmyndig-

heterna hérdare till f6ljd av de statliga forvaltningsmyndigheternas forsvagade stéllning.
Samtidigt spelar myndighetstjdnstemadnnen en stor roll i Sveriges arbete inom EU dér
tjinstemin till stor del har fatt ett stérre handlingsutrymme i EU-fragor.3% Myndighets-
tjdnsteminnen har en betydande roll i EU-arbetet. Den roll de intar suddar delvis ut gréin-
sen mellan politik och forvaltning. Detta har fordndrat relationen mellan departement och
ovriga forvaltningsmyndigheter.3%3 Det har skett en maktforskjutning bade frdn departe-
ment till §vriga forvaltningsmyndigheter och fran folkvalda politiker till tjinstemén.3%

Som tidigare ndmnt kan tjdnstemén vid forvaltningsmyndigheterna foretrdda Sverige
inom EU med stod av delegationsbeslut fran regeringen. Uppgiften att representera Sve-
rige 1 EU har till stor del fallit pd4 myndighetstjanstemin eftersom de besitter stor sakkun-
skap.3%7 I arbetet forekommer dirfor ofrAnkomligt tita kontakter mellan tjinstemén frén
departement och forvaltningsmyndigheter. Kontakterna syftar till att effektivisera EU-
arbetet och stirka Sverige rost inom EU.3% Ordningen har dock lett till att sakkunskapen
delvis har hamnat ldngt bort frdn den politiska nivén. Detta kan gora arbetet bade svarstyrt
och sérbart.3%

Forvaltningsmyndigheternas deltagande i nitverk och arbetsgrupper inom EU skapar
vidare utrymme for utvixling av tolkningar av géllande rétt, som kan paverka handlagg-

ningen av drenden pé nationell niva. Dessutom ingér forvaltningsmyndigheterna i en allt

303 gtatskontoret 2000:20 s. 10 och s. 28 f.
304 Demokratiradet s. 81 f.

305 Demokratiradet s. 64 f.

306 Demokratiradet s. 81 f.
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tydligare europeisk forvaltningsmiljo. Detta medfor att forvaltningsmyndigheterna ofta
hamnar i situationer med dubbla lojaliteter.>'® Nir myndighetstjinstemin foretrider re-
geringen sitts séledes den svenska forvaltningsmodellen pa spel. Den svenska dualistiska
modellen har dé ersatts med krav pa néra och ofta informella kontakter mellan myndig-
heter och Regeringskansliet.3!!

De statliga forvaltningsmyndigheternas EU-arbete maste dock vara forankrat i rege-
ringens EU-politik. Myndigheterna kan séledes inte driva en egen linje. Nar myndighets-
tjanstemdn foretrader regeringen i EU-sammanhang fir dessa dock i ménga fall ett oin-
tagligt kunskapsovertag i forhallande till bl.a. regeringen.?!? Det ir dessutom di de en-
skilda tjanstemannen som forfogar éver informationsflodet till regeringen. Dérigenom fér
enskilda myndighetstjdnstemén viss mdjlighet att styra regeringens politik. Svensk EU-
politik riskerar séledes att bli personbunden och dessutom skilja sig fran den politiska
linje som regeringen har bestdmt.3!3

Det kan generellt sett ifrdgaséttas om en enskild tjansteman som representerar rege-
ringen besitter lika god uppfattning om regeringens politiska vilja och 6verenskommelser
som en i regeringskretsen. Myndighetstjinsteminnens omfattande representationsarbete
riskerar att leda till att de asikter som framfors vid EU-forhandlingar inte fullt ut reflek-
terar de politiska mal som riksdagen och regeringen har tagit fram. Denna risk &r inte
forsumbar d4 EU-arbetet ofta priiglas av stor tidspress och vaga rutiner och riktlinjer.3!#
Den uppdrags- och ansvarskedja genom vilken offentlig makt delegeras frén regeringen
till statsforvaltningen riskerar darfor att brytas. Om den bryts blir inte statsforvaltningens
verksamhet ett utflode av folkviljan. Vidare fullfoljer inte statsforvaltningen uppgiften att
forverkliga regeringens politik.3!3

I sammanhanget bor ndmnas att Demokratirddet funnit att huvudintrycket inte dr att
utvecklingen beror pa att det 4r myndighetstjinsteminnen som forsoker skaffa sig mer
makt och ett 6kat handlingsutrymme. Myndighetstjanstemadnnen efterfragar en tydligare
politisk styrning. Det ir istdllet politikerna som ofta uppvisar ett svalt intresse for EU-

frigor och for att styra.3!¢ Uteblivna instruktioner och riktlinjer leder till en oklarhet om

310 Reichel 2010 s. 182 f.
31 Reichel 2010 s. 190.
312 Reichel 2010 s. 184.
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granserna for den réttsliga ram som myndighetstjinsteménnen har att agera inom, vilket
minskar effektiviteten inom EU-arbetet. Samtidigt Oppnar en otydlig styrning for mer
aktiva forvaltningsmyndigheter som kan komma att driva en linje som inte dverensstam-
mer med regeringens politiska vilja, fastin ansvaret kvarstar hos regeringen.?!” Géllande
ordning riskerar sédledes att leda till en odnskad maktforskjutning som fringér den funk-

tion som statsforvaltningen av tradition av tilldelats.

5.3.3 En forsamrad mojlighet till ansvarsutkrdvande
Den nuvarande utformningen av regeringens utrymme att styra statliga férvaltningsmyn-

digheter vid hantering av EU-drenden skapar en otydlig rollfordelning mellan regeringen,
Regeringskansliet och dvriga statliga forvaltningsmyndigheter. Det kan forsdmra rege-
ringens mdjligheter att styra liksom mdjligheterna till politisk granskning och ansvarsut-
krivande i EU-arbete.!® Ansvarsutkrivande innefattar en skyldighet for offentliga makt-
havare att redovisa sin verksamhet och ta ansvar for verksamheten om den bedrivs pa ett
undermaligt sdtt. Detta dr en nddvéndig del i ett demokratiskt statsskick. Som Reichel
konstaterar kan ansvarsutkrdvande fungera som ett verktyg for att uppna legalitet, effek-
tivitet och medborgerligt fortroende. Det ger med andra ord legitimitet till den offentliga
makten. Den offentliga makten kan siledes forlora legitimitet om mdjligheten att kon-
trollera den offentliga makten saknas.3!® Vidare uppritthaller mojligheten till granskning
och ansvarsutkriavande den offentliga maktens handlingsutrymme.

Regeringen ir enligt 1 kap. 6 § RF ansvarig infor riksdagen. De omfattande informella
kontakterna vid hantering av EU-drenden riskerar att forsvara riksdagens granskning, sér-
skilt nér enskilda statsrad eller departement har stdrre mojlighet att agera. Det bor ndmnas
att Sverige 1 ett internationellt perspektiv har en svag kontrollmakt. Det &r KU som enligt
13 kap. 1 § RF har till uppgift att granska statsradens tjansteutdvning och regeringsiren-
dens handldggning. KU saknar dock formella maktmedel, &ven om KU kan ha en bety-
dande roll som granskningsinstitution.3?? En otydlig roll- och ansvarsfordelning forsvérar
arbetet for en redan svag kontrollmakt.

Granskningen av lagligheten av offentliga institutioners handlingar &r ett skydd for

den folkvalda institutionen, riksdagen, vilken dr den institution genom véljarna kan ut-

317 Statskontoret 2000:20 s. 28 f.
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kriva direkt politiskt ansvar.3?! En forsimrad mojlighet till ansvarsutkrivande och poli-
tisk granskning undergréver folksuverénitetsprincipeni 1 kap. 1 § RF. EU-medlemskapet
har generellt sett forsvarat mojligheterna till granskning av den verkstillande makten. Det
ar regeringen som har tilltrdde till den europeiska arenan, vilket ger regeringen ett
informationsdvertag. Dessutom har flexibiliteten som krévs i1 EU-forhandlingar forsvérat
for riksdagen att binda regeringens handlingsutrymme.3?? Det ér dérfor av betydelse att
riksdagens granskningsmdjlighet inte forsvaras ytterligare.

Det bor poéngteras att tilliten till den politiska makten i dag generellt sett inte dr lika
stark som vid tiden for inforandet av RF.323 Det gér i dag att urskilja en misstro mot den
politiska makten bland de svenska viljarna, ndgot som édven géller i flertalet andra av
EU:s medlemsldnder. Béttre mojlighet till granskning och ansvarsutkrdvande i EU-arbe-
tet skulle enligt min mening framja fortroendet till den politiska makten och stérka den
offentliga maktens legitimitet.

Mot bakgrund av ovan angivna omstdndigheter dr, enligt min mening, den inverkan
som den nuvarande rittsliga utformningen av regeringens styrningsutrymme vid hante-
ring av EU-drenden har pa statsforvaltningen i forhéllande till regeringen inte forenlig
med statsforvaltningens traditionella stdllning. En tydlig rollférdelning och méjlighet till
granskning och ansvarsutkrdvande dr av storsta vikt for den offentliga maktens legitimitet
och for tilliten till den politiska makten. Den skyddar dven statsforvaltningen frén otill-
borlig styrning av regeringen. Den nuvarande rittsliga utformningen av regeringens ut-
rymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden &r enligt
min mening inte forenlig med statsforvaltningens traditionella stillning. Regeringens
styrningsutrymme bor darfor ges tydligare rattsliga ramar i syfte att skydda den svenska

statsforvaltningens stéllning.

5.4 Sammanfattning

Riktlinjerna i cirkuldr 3 utgdr regler som syftar till att ge information och végledning,
dvs. rekommendationer, vid hantering av EU-frdgor. Den ram som begrinsar regeringens
styrning av statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden utgdrs ddrmed

av icke-bindande regler. Detta innebdr att hanteringen av EU-drenden saknar direkt lag-

321 [ ebeck s. 101.
322 Demokratiradet s. 19.
323 e avsnitt 2.2.1.
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reglering. Det ger en bristande legitim grund for regeringens styrning, sérskilt med tanke
pa den betydelse som EU-drenden har for Sveriges paverkansarbete inom EU.

En svag rittslig ram skapar otydliga granser for regeringens styrning och handlingsut-
rymme. Detta leder till en bristande forutsdgbarhet och dppenhet for bade statsforvalt-
ningen och den enskilde medborgaren, ndgot som forstirks av den omfattande informella
styrningen. Den svaga ram som regeringens styrning har, i kombination med att hante-
ringen av EU-drenden behandlas som ett konstitutionellt undantag, givit regeringen langt-
géende mojligheter att styra statliga forvaltningsmojligheter. Statsforvaltningens grund-
lagsskydd har darfor till stor del urholkats i EU-arbetet. Den svaga ramen for regeringens
styrning har forsvagat statsforvaltningens stillning ytterligare. Detta har forsvagat stats-
forvaltningens stéllning generellt i det svenska statsskicket, vilket kan fa konsekvenser ur
ett rittssdkerhetsperspektiv. Darmed utgor de regler som styr hanteringen av EU-drenden
ur ett legalitetsperspektiv inte en tillrdcklig ram for regeringens styrning.

Statsforvaltningens traditionella stéllning enligt tradition saknar ett tillrackligt skydd
vid hantering av EU-drenden. Detta framgér av att grinserna mellan regering, departe-
ment och statliga forvaltningsmyndigheter har kommit att suddas ut. Rollférdelningen
har blivit otydlig. Regeringen har ett mer langtgédende utrymme att styra de statliga for-
valtningsmyndigheterna. Samtidigt har tjdnstemannens inflytande over politiken stérkts,
vilket gor att statsforvaltningens uppgift och funktion riskerar att fringds. Aven mojlig-
heterna till ansvarsutkravande har forsdmrats. Detta forsvagar den politiska maktens le-
gitimitet.

Sammanfattningsvis dr enligt min mening den nuvarande rittsliga utformningen av
regeringens utrymme att styra de statliga forvaltningsmyndigheterna vid hantering av
EU-drenden inte forenlig med den svenska statsforvaltningens traditionella stidllning. Den
nuvarande rittsliga utformningen av regeringens styrningsutrymme bor fa en tydligare
rittslig ram 1 syfte att skydda den stillning som statsforvaltningen av tradition har tillde-
lats. Foljande kapitel diskuterar hur regeringens réttsliga utrymme att styra de statliga
forvaltningsmyndigheterna vid hantering av EU-drenden bor vara utformat for att vara

forenligt med den svenska forvaltningens traditionella stillning.
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6 Ett styrningsutrymme forenligt med
statsforvaltningens stallning

6.1 Inledning

I foregdende kapitel fastslogs att den nuvarande utformningen av regeringens réttsliga
utrymme att styra statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden inte dr
forenlig med statsforvaltningens traditionella stéllning. Regeringens styrningsutrymme
vid hantering av EU-drenden bor enligt min mening fa en tydligare rattslig ram i syfte att
skydda den stdllning som statsforvaltningen av tradition har tilldelats. Uppsatsens sjétte
kapitel syftar till att diskutera hur regeringens styrningsutrymme bor vara utformat for att
vara forenligt med statsforvaltningens traditionella stéllning.

Inledningsvis behandlas forekomsten av en eventuell konstitutionell ram for rege-
ringens styrningsutrymme. Dérefter diskuteras de centrala konstitutionella bestimmelser
som begransar regeringens styrningsutrymme vid hantering av regeringsarenden. En dis-
kussion fors om dessa begrdsningar dven bor gélla vid hanteringen av EU-drenden for att
vérna statsforvaltningens traditionella stdllning. Vidare diskuteras de nu gillande reglerna
som styr hanteringen av EU-drenden. Hérvid berors sérskilt vilken réttslig status dessa
regler bor ha. Darpd sammanfattas kapitlets centrala argument och slutsatser. Avslut-

ningsvis foljer en avslutande kommentar.

6.2 En konstitutionell ram for regeringens styrningsutrymme

6.2.1 Konstitutionens roll
Hanteringen av regeringsidrenden regleras i grundlag. Detta skapar en tydlig konstitutio-

nell ram for regeringens styrning. En sddan ram saknas for hanteringen av EU-drenden.
Fragan dr om en konstitutionell ram som begrinsar regeringens styrningsutrymme dven
bor finnas vid hanteringen av EU-drenden. En sddan 16sning skulle kunna ge statsforvalt-
ningen det skydd som dess stéllning kréver. Det finns som tidigare nimnt en svag kon-
stitutionell tradition i Sverige. Grundlagen har linge inte ansetts utgora ett sédrskilt bety-
delsefullt dokument, vilket bl.a. urholkningen av statsforvaltningens grundlagsskydd vitt-
nar om. Dessutom har det funnits en motvilja mot att begrénsa regeringens handlingsut-

rymme i lag.3%*

324 Se avsnitt 2.2.1.
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EU-medlemskapet har fort med sig en delvis ny roll for konstitutionen. En roll som
tillskriver konstitutionen en stdrre betydelse. EU-rétten har inskrénkt den svenska lagstif-
tarens handlingsutrymme genom att det inte dr mojligt att lagstifta i strid med EU-rét-
ten.3?3 Den internationella rittens viixande betydelse for den nationella rittsordningen har
medfort en mer vilvillig instéllning till att begrédnsa den offentliga maktens handlingsut-
rymme. Det anses inte ldngre nodvéndigtvis vara till skada for ett politiskt systems legi-
timitet att iaktta vissa grinser for den offentliga maktutdvningen. Grénserna for den of-
fentliga maktutdvningen har snarare i viss mén visat sig kunna anvédndas som ett styrke-
bilte i forhallande till den internationella réttsordningen. Riksdagen kan séledes anvidnda
den nationella konstitutionen som ett instrument i syfte att fi bade 6kat handlingsut-
rymme och begriinsa den internationella rittens inflytande.32¢

Den nationella konstitutionen kan skapat ett stirkt handlingsutrymme pa den interna-
tionella politiska och réttsliga arenan for riksdagen. Dessutom har EU-rétten, tillsammans
med Europakonventionen, etablerat tanken om dverordnade rittsnormer.3?” Som tidigare
angetts har riksdagen genom EU-intrddet fatt simre mojligheter att kontrollera rege-

328 Den nationella

ringens agerande 1 EU-fragor jaimfort med nationella politiska frigor.
konstitutionen kan dock tydliggéra granserna for den offentliga maktens olika roller och
funktioner och dirigenom stirka mdjligheten till ansvarsutkravande. En konstitutionell
ram fOr regeringens styrningsutrymme vid hantering av EU-drenden skulle sdledes enligt
min mening kunna tydliggdra den idag oklara rollférdelning och ansvarsférdelning som
praglar EU-arbetet. Det skulle bidra till att ge den offentliga makten 6kad legitimitet samt
framja medborgarnas tilltro till den politiska makten.

Vidare har grundlagen en sérskild roll att spela i samhillet. Som Peczenik framf6r kan
grundlagen sigas syfta till att sl& vakt om samhéllets gemensamma intressen och vérden.
Den star sdlunda 6ver de vardagliga politiska intressena och nyckerna.>?° De statliga for-
valtningsmyndigheternas konstitutionella stéllning &r ett centralt element i1 det svenska
statsskicket. Att hanteringen av EU-drenden behandlas som ett konstitutionellt undantag,
genom vilken statsforvaltningens stdllning undergravs, underminerar den funktion och

vérde som den svenska statsforvaltningen har. Enligt min mening bor regeringens styr-

ningsutrymme av statliga forvaltningsmyndigheter vid hantering av EU-drenden ha en

325 Nergelius 2014 s. 22 f.
326 Byll 2013 s. 79.
327 Bull 2013 s. 79.
328 Qe avsnitt 5.3.3.
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tydlig konstitutionell ram. Det skulle ge det skydd som krévs for att virna och upprétthélla
den stdllning som statsforvaltningen av tradition har tilldelats i det svenska statsskicket.
Foljande avsnitt redogor for hur en konstitutionell ram for regeringens styrningsutrymme
vid hanteringen av EU-drenden bor vara utformad for att vara forenlig med statsforvalt-

ningens traditionella stéllning.

6.2.2 Avsaknad av sjdlvstindigt beslutsfattande
De bestdmmelser som ger regeringens styrningsutrymme en tydlig konstitutionell ram vid

hantering av regeringsdrenden &r framst 7 kap. 2 och 3 §§ samt 12 kap. 2 § RF. Foljakt-
ligen kommer dessa bestimmelsers tillimplighet pé hanteringen av EU-drenden att dis-
kuteras. De statliga forvaltningsmyndigheternas utrymme enligt 12 kap. 2 § RF {or sjélv-
standigt beslutsfattande &r centralt for statsforvaltningens starka konstitutionella stillning
1 statsskicket. Bestimmelsen begréinsar tydligt regeringens utrymme att styra de statliga
forvaltningsmyndigheterna. Idag anses dock de statliga forvaltningsmyndigheternas del-
tagande 1 beredningen av EU-drenden falla utanfor tillimpningsomradet for 12 kap. 2 §
RF.330 Det giller dven forfarandet nir en myndighetstjinsteman foretrider regeringen vid
forhandlingar inom EU eller erhéller instruktioner for genomférandet av sitt uppdrag.33!

Bestdmmelsen 12 kap. 2 § RF anger att ”Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller
en kommuns beslutande organ, fir bestimma hur en forvaltningsmyndighet i ett sdrskilt
fall ska besluta i ett drende som ror myndighetsutovning mot en enskild eller mot en kom-
mun eller som ror tillimpningen av lag” (min kursivering). Fragan dr om EU-drenden bor
anses utgora sadana sdrskilda fall dar en forvaltningsmyndighet har att besluta i ett drende
som ror myndighetsutévning mot en enskild eller kommun eller som ror lagtillimpning.

Med begreppet sdrskilt fall foljer att bestimmelsen endast traffar forvaltningsmyndig-
heters beslut i enskilda fall. Utredande arbete av allmén natur kan ddrmed inte anses om-
fattas av bestimmelsen. Besluten ska enligt forarbetena vara bindande. Lamnande av rad
och upplysningar eller andra oférbindande besked faller utanfor tillimpningsomridet.33?
Besluten ska vidare innehalla myndighetsutdvning eller tillimpning av lag. Myndig-
hetsutovning medfor réttigheter eller skyldigheter gentemot en enskild eller en kommun.

Tillimpning av lag innebir tillimpning av redan gillande normer.333

330 Qe avsnitt 4.3.2.
331 Qe avsnitt 4.2.2.
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333 Se avsnitt 2.4.4.
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Arbetet med att ta fram underlag for Sveriges stdndpunkter och instruktioner infor EU-
forhandlingar sker pa nationell niva pd ett tidigt stadium infor lagstiftningsprocessen pa
EU-nivd. Som Grundlagsutredningen infér EU anforde syftar EU-édrenden till att bereda
fragor om hur Sverige bor agera under den gemensamma berednings- och beslutsproces-
sen inom EU. Sverige kan saledes inte styra ver de forslag som liggs fram eller ensidigt
bestimma den gemensamma beslutsprocessen. Vidare fattas det inte nagra slutgiltiga be-
slut 1 EU-drenden. Det ér endast frdga om att ta fram stdndpunkter och instruktioner.
Dessa kan komma att diskuteras och omformas ldngre fram i processen. De slutgiltiga
besluten fattas istillet av EU:s institutioner i ett senare skede.33*

Som tidigare anforts kan det ifrdgasittas om inte beslut fattas i EU-drenden nér rege-
ringens stéllningstaganden liggs fram infor EU:s institutioner.3* Stillningstagandena i
EU-frigor dr dock i sddana fall ytterst regeringens, dven om forvaltningsmyndigheterna
bidrar i arbetet med att ta fram stillningstagandena. Forvaltningsmyndigheternas funk-
tion vid hanteringen av EU-drendena far anses vara beredande. Didrmed &r hanteringen av
EU-drenden for de statliga forvaltningsmyndigheterna av utredande och av allmén natur.

EU-drenden innebér inte heller myndighetsutdvning eller tillampning av lag i ett sér-
skilt fall, eftersom arbetet endast syftar till att ta fram stdndpunkter och instruktioner. Om
en tjdnsteman vid en forvaltningsmyndighet forst representerar regeringen och medverkar
vid tillkomsten av en gemenskapsrattslig regel och dérefter foretrdder den egna myndig-
heten och tillampar regeln i ett enskilt d&rende kan det dock diskuteras om regeringen pa-
verkar beslutsfattandet i det enskilda fallet.>*® Om en s&dan situation skulle uppsté anser
jag att en bedomning far goras i det enskilda fallet. Sammanfattningsvis bor enligt min
mening hanteringen av EU-drenden @ven fortséttningsvis falla utanfor tillimpningsomra-

det for 12 kap. 2 § RF.

6.2.3 Betydelsen av kollektivt beslutsfattande av regeringen
Det krav enligt 7 kap. 3 § RF pé kollektivt beslutsfattande av regeringen som géller for

regeringsdrenden begrinsar tydligt regeringens styrningsutrymme. Bestimmelsen fast-
stéller, tillsammans med 12 kap. 1 § RF, ett forbud mot ministerstyre. For att avgéra om
7 kap. 3 § RF bor tillampas dven pa EU-drenden diskuteras forst om EU-drenden bor

behandlas som regeringsarenden. Regeringsédrenden &r enligt forarbetena alla fradgor som

334 Qe avsnitt 4.3.1.
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kriver ett stillningstagande frén négon i regeringskretsen.>3” KU har dven bedémt att
huvudregeln ir att alla &renden som inkommer till Regeringskansliet eller som initieras
dir 4r regeringsirenden.’3® Vidare bor alltid beslut i drenden som innebir stillningsta-
gande 1 fragor av politisk natur fattas kollektivt av regeringen. Detsamma géller drenden
dér regeringen i gillande lag utpekas som beslutande myndighet.33°

Av arbetsfordelningen vid hanteringen av EU-drenden framgér att det dr departemen-
ten som ansvarar for att instruktioner for svenska stéllningstaganden tas fram. Statsraden
ansvarar for EU-drenden inom sitt respektive arbetsomrade. I rutinerna ingér dven att EU-
fragor foredras for ansvarigt statsrdd innan férhandlingarna inleds. Vidare &r det statsmi-
nistern som har det dvergripande ansvaret for regeringens EU-arbete.?*° Det faktum att
det ingér i rutinerna att EU-fragor foredras for ansvarigt statsrdd innan forhandlingar pa
EU-niva inleds antyder att EU-drenden dr av sddan natur att det regelbundet krivs ett
stéllningstagande frdn nigon i regeringskretsen i EU-drenden. Om sé &r fallet vore detta
naturligt eftersom statsrdden ansvarar for EU-drenden inom sitt respektive arbetsomréde.

Beslut kan vidare, som tidigare anforts, anses fattas i EU-drenden nédr regeringens still-
ningstaganden liggs fram infor EU:s institutioner.>*! Enligt min mening kan stéllnings-
taganden som lidggs fram infor EU:s institutioner relativt naturligt jdimforas med nér re-
geringen ldgger fram forslag infor riksdagen. Dessutom ligger ansvaret for EU-drenden i
likhet med regeringsidrenden hos departementenen. Darmed bor drendetypen beddmas in-
komma till eller initieras i Regeringskansliet. Sveriges stdndpunkter i EU-fragor som dr
foremal for en lagstiftningsprocess pd EU-niva méste vidare anses vara av politisk natur.
Stillningstagandena i EU-frgor ska reflektera regeringens politik. EU-drenden har séle-
des stora likheter med kérnan i regeringsérendens innebord.

EU-drenden har dessutom enligt min mening varken karaktiren av kommandomal el-
ler regeringskanslidrenden, vilka faller utanfor definitionen av regeringsidrenden. Kom-
mandomal ir som ndmnts drenden som ror verkstillighet av forfattningar inom forsvars-
makten eller sérskilda regeringsbeslut. Det som kdnnetecknar kommandomal &r att de
pakallar ett snabbt arbetsforfarande med anledning av en krissituation.’*? Regerings-

kanslidarenden ar drenden av administrativ karaktir. Det kan t.ex. vara drenden om beslut

337 Prop. 1973:90 s. 184.
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som hor till beredningen av regeringsdrenden och beslut som giller administrationen
inom ett departement.’*3 Med EU-érenden avses framtagandet av stéllningstaganden in-
for beredning och beslut i ministerrdet och i verkstillighetskommittéerna.3** Denna
drendetyp kan inte jimforas med kommandomal eller regeringskanslidrenden. Samman-
fattningsvis motiverar detta att EU-drenden bor omfattas av de krav som giller for rege-
ringsdrenden i 7 kap. RF.

I sammanhanget finns anledning att se ndrmare pa motiveringen till varfor regerings-
drenden omfattas av krav pa kollektivt beslutsfattande av regeringen. Kravet motiveras
med att det &r mer &ndamalsenligt att regeringen som kollektiv fattar beslut, &n en ordning
dér beslut fattas av enskilt statsrdd. Ordningen beddomdes skapa ett gemensamt ansvar
som framjar sammanhallningen mellan statsrdden. Vidare ansags ordningen bidra till att
regeringsarbetet priiglas av enhetliga virderingar.’*> Enligt min mening bér angivna ar-
gument for ett krav enligt 7 kap. 3 § RF pé kollektivt beslutsfattande av regeringen éven
motivera att EU-drenden omfattas av samma krav. De stdllningstaganden som arbetas
fram i EU-drenden ska f6lja regeringens politiska vilja, inte ett enskilt statsrads. Jag anser
att kollektiva beslut av regeringen och ett gemensamt ansvar vid hanteringen av EU-dren-
den skulle fradmja en tydlig svensk linje inom EU. Samtidigt som det béttre skulle reflek-
tera regeringens gemensamma politik.

Ett krav pa kollektivt beslutsfattande skulle vidare bidra till att upprétthélla och skydda
statsforvaltningens konstitutionella stéllning. Regeringen skulle f& en tydligare ram for
sitt styrningsutrymme. Som tidigare ndmnts framholls i forarbetena till RF att den kollek-
tiva beslutsformen #r av sirskilt virde for regeringar med foretridare frén olika partier.34
Ordningen bor dédrmed vara sérskilt fordelaktig 1 dagens politiska landskap eftersom det
numera dr ovanligt att ett politiskt parti ensamt innehar samtliga regeringsposter. En ord-
ning med kollektivt ansvar ligger dven i linje med den svenska forvaltningsmodellen som
forbjuder ministerstyre. Ansvarsfordelning skulle dessutom bli tydligare om endast rege-
ringen som kollektiv &tnjot ratten att formellt styra de statliga forvaltningsmyndigheterna.
Det skulle bidra till en 6kad forutségbarhet vid hanteringen av EU-drenden for bade stats-

forvaltningen och den enskilde medborgaren.
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Det dr dock enligt min mening inte rimligt att samtliga EU-drenden ska kréva ett kol-
lektivt beslut av regeringen. Varje enskilt stéllningstagande i beredningen av ett EU-dren-
den och varje enskild forhandlingsinstruktion bor inte behandlas som ett regeringsérende.
Det krdvs ndmligen en flexibilitet i hanteringen av EU-frigor. Ddremot &r det rimligt att,
som Forvaltningskommittén anfor, “’sdrskilt 6vergripande och grundlédggande stillnings-
taganden” blir foremél for regeringsbeslut.**” En sidan ordning bor leva upp till EU-ar-
betets behov av en effektiv arbetsprocess. Samtidigt som statsforvaltningens far ett be-
tydligt starkare skydd mot en alltfor langtgéende och godtycklig styrning frén regeringen.
Sammanfattningsvis bor enligt min mening EU-drenden som kréver ett stéllningstagande
fran ndgon i regeringskretsen behandlas som regeringsdrenden. EU-drenden som hanterar
fragor som kriver ett stillningstagande fran ndgon i regeringskretsen bor dirmed omfattas

av krav enligt 7 kap. 3 § RF pa kollektivt beslutsfattande av regeringen.

6.2.4 Ett starkt beredningskrav

Om varje EU-drende som hanterar frdgor som kréver ett stillningstagande frén nigon i
regeringskretsen behandlas som ett regeringsérende, blir beredningstvinget i 7 kap. 2 §
RF direkt tillimpligt. Remissforfarandet enligt bestimmelsen dr i gédllande rétt endast
véigledande for beredningen av EU-drenden. I princip framgar dock samma forfarande
genom riktlinjerna i cirkulér 3. Remissforfarandet enligt 7 kap. 2 § RF beskrivs i cirkulir
3, dock utan att ange att forfarande ér tillimpligt pd EU-drenden.?*® KU har framhallit
betydelsen av att dven arbetet med att ta fram svenska stdndpunkter och instruktioner i
EU-arbetet i mojligaste mén sker pa samma sitt som vid regeringsirenden.’*’
Regeringen har fitt en allt storre lagstiftande roll i EU-arbetet. Det stdlls dock inte
samma hoga krav pa information och beredning i EU-arbetet som nér regeringen forbe-
reder nationell lagstiftning infor riksdagsbeslut. Dessutom stélls det i EU-arbetet inte
samma krav pa dppenhet och synlighet. Det saknas vidare en formell reglering.3>* De
fragor som regeringen driver pa EU-niva riskerar saledes att inte bli foremaél for en grund-
lig beredning i lika hog grad som regeringsidrenden. Dértill bidrar den nuvarande ord-
ningen till en sdmre insyns- och pdverkansmdjlighet. Med tanke pad EU-drendenas bety-

delse for Sveriges paverkansarbete inom EU bor enligt min mening hdgre krav stillas pa
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regleringen av beredningen av EU-drenden. Dessutom skulle ett stirkt beredningskrav
tydligt begrinsa regeringens och statsforvaltningens handlingsutrymme.

Det bor lyftas fram att remissforfarandet enligt 7 kap. 2 § RF i forarbetena till RF
beskrivs som ett karakteristiskt och betydelsefullt inslag i svensk politisk beslutsprocess.
Dirmed ansigs det naturligt att detta kom till uttryck i grundlagen.?>! Remissforfarandet
ar centralt for den svenska demokratin. Forfarandet bidrar till en demokratisk forankring
av besluten eftersom remissforfarandet leder till att berdrda intressenter involveras.3>?
Genom att 7 kap. 2 § RF endast &r vigledande vid beredning av EU-drenden har remiss-
forfarandet inte givits samma betydelse 1 EU-arbetet. Forfarandet regleras inte ens i lag.
Detta dr enligt min mening mérkligt med tanke pa den vikt som remissforfarande tillskrivs
i forarbetena. Den nuvarande ordningen har bl.a. lett till att, som Utredningen i EU pa
hemmaplan®3® konstaterade, de formella kontakterna med det omgivande samhiillet i
praktiken forst sker vid det nationella genomforandet av de beslut som regeringen har
fattat i radet. Vid en sddan tidpunkt finns det inte ldngre ndgon reell mojlighet att paverka
besluten.?** Det faktum att EU-politiken &r undanskymd i det offentliga rummet leder till
att virdefulla demokrativirden gér forlorade.3

Remissforfarandet syftar till att ssmmanstilla ett kvalitativt beslutsunderlag. Till £61jd
av att Sverige har ett litet Regeringskansli och en stor myndighetsorganisation finns en
stor del av sakkunskapen hos de statliga forvaltningsmyndigheterna. Remissforfarandet
har sdledes en koppling till den svenska forvaltningsmodellen.’*¢ Det ger statsforvalt-
ningen den delaktighet som bor f6lja av dess starka konstitutionella stéllning. Remissfor-
farandet dr sdledes enligt min beddmning visentligt for att den svenska statsforvalt-
ningens traditionella stéllning ska kunna tillvaratas. Den betydelse som remissforfarandet
tillskrivs 1 forarbetena motiverar dven att remissforfarandet bor lagféstas dven for EU-
drenden. Beredningstvanget enligt 7 kap. 2 § RF bor ddrmed enligt min beddmning om-
fatta aven EU-drenden som behandlar frdgor som kréver stéllningstaganden frén nagon i
regeringskretsen.

Sammanfattningsvis bor kravet enligt 7 kap. 3 § RF pa kollektivt beslutsfattande av

regeringen och beredningstvanget enligt 7 kap. 2 § RF &dven tillimpas pa EU-drenden som
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behandlar frigor som kréver stéllningstaganden fran ndgon i regeringskretsen. En sadan
ordning skulle ge regeringens styrningsutrymme en tydlig konstitutionell ram och déri-

genom stérka den stillning som statsforvaltningens av tradition har tilldelats.

6.3 De nuvarande reglernas rittsliga status

For att ytterligare stirka den réttsliga ramen for regeringens styrningsutrymme vid han-
tering av EU-drenden bor de nuvarande reglerna som styr hanteringen av EU-drenden ses
over. Det beror framst pa att det enligt min mening finns ett behov av att fortydliga de
statliga forvaltningsmyndigheternas deltagande i hanteringen av EU-drenden. Ett fortyd-
ligande skulle stérka statsforvaltningens stdllning ytterligare och skapa en dkad forutsag-
barhet i arbetsprocessen.

De statliga forvaltningsmyndigheternas deltagande i hanteringen av EU-drenden &r en
naturlig foljd av deras stéllning och funktion i det svenska statsskicket. Som Verksforord-
ningsutredningen konstaterade dr darfor den nuvarande ordningen dér en del av myndig-
heternas respektive verksamhet ir att bista regeringen 1 EU-arbetet med personal och dia-
log om den pagéende verksamheten @ndamaélsenlig och vélfungerande. Med utgéngs-
punkt i den svenska forvaltningsmodellen dr dessutom, som utredningen papekade, en
annan 16sning svér att inforskaffa.’>” Verksforordningsutredningen menade dock att det
inte finns behov av eller ens édr lampligt med ndgon mer styrande eller detaljerad reglering
av myndigheternas EU-arbetet.>

Enligt min mening bor de statliga forvaltningsmyndigheternas betydande roll 1 EU-
arbetet foranleda en tydligare reglering av dess deltagande i hanteringen av EU-drenden.
Som Forvaltningskommittén anférde bor den nuvarande ordningen fortydligas och regle-
ras eftersom den ingar som en viktig del i styrningen. Det méste pé ett tydligt satt framga
att EU-arbetet dr en del av myndigheternas ordinarie verksamhet.?>>° Vidare bor de ge-
nomgripande foljder som EU-medlemskapet har inneburit for den svenska statsforvalt-
ningen och det svenska samhillet f& genomslag i de forfattningar som reglerar hur stats-
forvaltningen fungerar.36°

Jag anser att regler av hogre rattslig valor till viss del bor ersétta de nuvarande riktlin-

jerna. Forvaltningskommittén foreslog att grundldggande besluts- och ansvarsregler for
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regeringen och dess kansli ska flyttas dver till forfattning. Kommittén foreslog dven att
forfarandet nér forvaltningsmyndigheterna under regeringen deltar i EU-arbetet ska re-
gleras i lag.3®! En sédan 16sning skulle enligt min mening ge ett mer forutséigbart och
rittssdkert arbetsforfarande vid hanteringen av EU-drenden. P4 sé vis skulle dven de stat-
liga forvaltningsmyndigheternas deltagande i hanteringen av EU-drenden tydligt faststél-
las och dess stédllning i EU-arbetet skulle stérkas. Dessutom bor de nuvarande riktlinjerna
i cirkuldr 3 kopplas till en relevant grund i forfattningstext. Som Forvaltningskommittén
framforde skulle det ge en formellt godtagbar grund for EU-arbetet.36?

Som tidigare ndmnts virnas demokratins genomslag genom lagstdd. Att myndigheter
handlar i enlighet med forfattning dr en forutsittning for att folkets vilja ska fa genomslag
i statens handlande. Det &r ett skydd for den folkvalda institutionen genom vilken véljarna
kan utkriva direkt politiskt ansvar.>®* Det bor nimnas att en 6kad reglering inte syftar till
att utesluta informella kontakter. De informella kontakterna &r av storsta vikt for EU-
arbetet. De bor dock ha att forhalla sig till tydligare regler i lag samt en tydlig konstitu-
tionell ram for att motverka att de undergriver statsforvaltningens stéllning och funktion.
Samtidigt bor inte arbetsforfarandet regleras i detalj eftersom det dven fortséttningsvis
bor finnas en flexibilitet i arbetsprocessen.

Som Sterzel lyfter fram tycks det dock finnas en forestillning om en grundliggande
motsittning mellan effektivitet och rittssikerhet.3%* Lagstiftningsarbetet har t.ex. i stort
under de senaste fyra decennierna préglats av en strdvan efter att minska réttsreglernas
detaljeringsgrad. Den strdvan har delvis motiverats av samhallets alltmer komplicerade
karaktir som skapar ett behov av stindig anpassning. EU-medlemskapet har sérskilt
skapat en storre efterfrigan av flexibilitet for att nd en hogre effektivitet.3%> Kravet pa
effektivitet behover dock inte alltid gynnas av en sparsam reglering eller av regler med
lag rattslig status. En 6kad reglering, dvs. en 6kad réttssdkerhet, kan skapa bade en bittre
stabilitet 1 organisationen och en okad effektivitet. Detta kan medfora sparande av bade

tid och av kostnader. Samtidigt kan det underlitta i samarbetet mellan myndigheter.3%
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Precis som Sterzel uttrycker det stir ’krav pa ordning och reda” hogt upp pé dagens
onskelista inom statsforvaltningen.3®” Den otydlighet som framgar av hanteringen av EU-
drenden vittnar om detta behov. Urholkningen av den svenska statsforvaltningens stéll-
ning i EU-arbetet motiverar sdrskilt hogre krav pa ordning och reda inom statsforvalt-
ningen. Jag anser att en ordning dér grundldggande regler om besluts- och ansvarsregler
for regeringen och dess kansli regleras i lag skulle stirka effektiviteten, ppenheten och
rittssidkerheten vid hantering av EU-drenden. Det skulle ge regeringens styrning tydligare
granser och uppritthélla den roll- och ansvarsfordelning som RF har deklarerat. Samtidigt
skulle en flexibilitet i hanteringen av EU-drenden behéllas genom att forfarandet inte re-
gleras i detalj.

Sammanfattningsvis bor enligt min mening grundlaggande regler om besluts- och an-
svarsregler for regeringen och dess kansli regleras i lag. Detta skulle ytterligare stirka
den rittsliga ram, for regeringens styrningsutrymme, som de ovan angivna konstitu-
tionella bestimmelserna skulle kunna utgéra. En saddan ordning anser jag skulle vara

forenlig med statsforvaltningens traditionella stéllning.

6.4 Sammanfattning

Den svenska konstitutionella traditionen och de forfattningspolitiska tankestromningar
som ligger bakom RF kan delvis forklara den sparsamma regleringen av hur EU-drenden
hanteras. Samtidigt har konstitutionen med tiden kommit att tillskrivas en allt storre be-
tydelse, sdrskilt dess formaga att begrinsa den offentliga makten. EU-medlemskapet har
till stor del bidragit till denna utveckling.

Den svenska forvaltningsmodellen har urholkats av den nuvarande ordningen. Vid
hantering av EU-drenden bor dirfor konstitutionen spela en storre roll i att begrinsa re-
geringens utrymme att styra de statliga forvaltningsmyndigheterna vid hantering av EU-
drenden. De statliga forvaltningsmyndigheterna skulle ddrigenom upprétthalla sin starka
position i enlighet med den svenska statsforvaltningens traditionella stillning. Foljaktli-
gen bor EU-drenden som kréver ett stillningstagande frdn nagon i regeringskretsen om-
fattas av krav pa kollektivt beslutsfattande av regeringen i enlighet med 7 kap. 3 § RF.
Vidare bor dven det karakteristiskas beredningstvanget enligt 7 kap. 2 § RF i det svenska
systemet vara direkt tillampligt vid beredning av EU-drenden. Med andra ord bor behand-

lingen av hanteringen av EU-drenden som ett konstitutionellt undantag delvis frangés.
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Det skulle ge besluten en djupare demokratisk forankring samt vara i linje med den
svenska statsforvaltningens traditionella stdllning.

De riktlinjer som idag styr de grundlédggande delarna av hanteringen av EU-drenden
bor vidare till viss del lagfastas. Detta skulle 6ka forutsdgbarheten, réttssikerheten och
legaliteten i hanteringen av EU-drenden, bade for den offentliga makten och for den en-
skilde medborgaren. Bade den styrande makten och den verkstdllande makten skulle fa
en klarare roll- och ansvarsférdelning och en tydligare réttslig ram att forhalla sig inom.
Den svenska statsforvaltningens skulle dérigenom fi det skydd som dess av tradition

starka stillning kriver.

6.5 Avslutande kommentar

Statsforvaltningen har av tradition en stark stdllning i det svenska statsskicket. Dess makt
kan hidrledas fran folket och statsforvaltningens verksamhet bidrar till att forverkliga
folksuverdnitetsprincipen som &r en grundldggande princip i det svenska styrelseskicket.
Statsforvaltningen har genom grundlagen givits uppgiften att skota den offentliga forvalt-
ningen tillsammans med kommunala forvaltningsmyndigheter. Statsforvaltningens funk-
tion &r saledes essentiell i den funktionsfordelning av makt som genomsyrar det svenska
statsskicket.

Vid hanteringen av EU-drenden har statsforvaltningens betydelsefulla funktion och
stdllning kommit att férsvagas. Detta beror pa att hanteringen av EU-drenden behandlas
som ett konstitutionellt undantag. Hanteringen av EU-drenden ar undantagen de centrala
konstitutionella bestimmelser som formar den svenska forvaltningsmodellen och som
skyddar statsforvaltningens stillning. Den svenska statsforvaltningens grundlagsskydd
har ddrmed urholkats i EU-arbetet.

Att exkludera EU-drenden fran det grundlagsskydd som statsforvaltningen av tradition
har tilldelats gar emot statsforvaltningens traditionella stéllning. Det medfor dven att
grundlagen till viss del tappar sin sérskilda stillning i den svenska rittskillehierarkin. Ett
sa stort avsteg frdn den svenska forvaltningstraditionen krdver, enligt min mening, en
vélgrundad motivering. Anledningen till att EU-drenden inte omfattas av de centrala kon-
stitutionella bestimmelserna &r att EU-drenden inte anses utgora regeringsidrenden. Den
argumentation som forts kring detta &r dock enligt min mening inte tillricklig for att mo-
tivera nimnda avsteg.

Avsteget frdn de traditionella konstitutionella bestimmelserna ar vid angivna forhal-

landen enligt min mening nirmast oansvarigt. Behandlingen av hanteringen av EU-dren-
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den som ett konstitutionellt undantag uppvisar inte endast en bristande respekt for stats-
forvaltningens funktion och stéllning utan dven for grundlagens sérstdllning som réttsdo-
kument. Det finns visserligen en svag konstitutionell tradition i Sverige, men konstitu-
tionens vidxande betydelse for den svenska réttsordningen som ett skydd mot den inter-
nationella rittens inflytande gor att konstitutionen istéllet bor forstdrkas och ges en mer
betydelsefull roll.

Resonemanget kring statsforvaltningens stillning i EU-arbetet infor Sveriges EU-in-
trdde ter sig néstan naivt. Det forefaller som om det fanns en tro pa att EU-rédtten inte
ndmnvirt skulle komma att paverka den svenska statsforvaltningens organisation. Stats-
forvaltningens medverkan vid hantering av EU-drenden gjordes heller inte foremal for en
reglering som tydliggjorde att EU-arbetet skulle komma att bli en del av myndigheternas
ordinarie verksamhet. En naivitet gér dven att urskilja i oviljan mot att binda regeringens
styrning vid hanteringen av EU-idrenden. Aven om det inom den politiska debatten har
hojts roster om behov av en tydligare maktdelning av den offentliga makten, t.ex. genom
inforandet av en forfattningsdomstol, tycks denna debatt ha fallit utanfor det nationella
EU-arbetet. Det sistnimnda hdnger mdjligtvis samman med det bristande intresse som
regeringen har uppvisat for styrning vid hanteringen av EU-drenden.

Regeringens bristande intresse for att styra vid hanteringen av EU-drenden star i mot-
satsstéllning till dess uppgift att styra riket. Om statsforvaltningen inte far en tydlig po-
litisk linje att folja riskerar vidare statsforvaltningens verksambhet att forlora sin demokra-
tiska forankring. Sveriges stillningstaganden 1 EU-frdgor riskerar ddrmed att inte ge ut-
tryck for folkets mening. Samtidigt &r det styrningsutrymme som regeringen har enligt
géllande ritt vid hanteringen av EU-drenden enligt min mening alltfér omfattande. Rege-
ringen saknar en tydlig ram for sitt styrningsutrymme. De omfattande informella kontak-
terna riskerar, genom avsaknaden av en tydlig réttslig ram, att framja en godtycklig styr-
ning vid hanteringen av EU-drenden samtidigt som styrningen undgér granskning.

For att statsforvaltningens traditionella stdllning ska virnas och skyddas krivs en tyd-
lig rattslig ram for regeringens utrymme att styra de statliga forvaltningsmyndigheterna.
Hanteringen av EU-drenden som ett konstitutionellt undantag bor darfor enligt min me-
ning till viss del frangas. Det skulle ge statsforvaltningen det skydd som dess stillning

kraver och frimja det nationella EU-arbetets demokratiska forankring.
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