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De svenska kommunernas konstitutionella roll i det
europeiska flernivdsystemet

Henrik Wenander

Subordination and Self-Government: The Constitutional Role of Swedish
Municipalities in the European Multi-Level Order

The article explores the constitutional role of Swedish local government (munici-
palities) in the context of EU law. The tension between subordination as a part of
the monolithic member state of Sweden and the constitutionally protected self-
government forms the analytical framework. The study highlights the legal struc-
tures and links them to theories on multi-level governance. It looks into the role of
local government in the EU legislative process, in implementation of EU law and as
a legally based limiting force to the policy of the central Swedish state. The article
concludes that a monolithic view of the state, including local government, does not
entirely capture the constitutional role of municipalities in the EU context. Swedish
municipalities should therefore be seen as important participants in political and
legal arenas on the European level.

1. Inledning

I ett konstitutionellt perspektiv har de svenska kommunerna en splittrad roll.
For det forsta dr de ett uttryck for demokratiskt styre pa det lokala planet med
direktvalda ledamoter i kommunfullméktige som hogsta organ och med ett
visst utrymme att besluta om sin verksamhet. For det andra fungerar kommu-
nerna i stor utstrickning som organ for att genomfora politik som dr beslutad
av riksdag och regering pa nationell niva. Dessutom, for det tredje, medfor Sve-
riges medlemskap i Europeiska unionen att kommunerna i stor utstrickning
fungerar som verkstillare av politik beslutad pa EU-nivd. Kommunerna ingar
darmed som en del av ett flernivasystem, med ett spanningsfilt mellan lokal,
nationell och 6vernationell rittslig reglering och demokrati. Kommunernas
stillning mellan underordning och sjilvstyrelse i detta spinningsfilt ar darfor
intressant att studera i ett konstitutionellt rattsligt perspektiv. Syftet med denna
artikel ar att undersoka vad det svenska EU-medlemskapet innebér for kom-
munernas konstitutionella stillning, det vill siga vad de juridiskt sett far och
ska gora, i forhallande till riksdag, regering och EU:s organ. Med kommuner
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avses hir for enkelhets skull bade kommuner och landsting/regioner (jimfor
1 kap. 7 § regeringsformen, RF, dir det talas om kommuner pa lokal och regio-
nal niva). Den grundliggande fragan ér vilken konstitutionell rittslig stallning
de svenska kommunerna har i det europeiska flernivasystemet for rittslig och
politisk styrning: dr de enbart osjilvstindiga delar av medlemsstaten Sverige
eller ar de fran den centrala staten fristdende rittsliga aktorer? Denna fraga
behandlas i det foljande utifrin kommunernas rittsliga ramar och handlings-
utrymme vid antagande och genomforande av EU-réttsliga regler.

Konstitutionella fragor har till sin natur bade juridiska och politiska aspek-
ter (Smith & Petersson 2004: 12 ff.). Aven om rittsvetenskap och statsveten-
skap har delvis olika forskningsintressen och utgangspunkter, 4r forsknings-
objekten ofta desamma, niamligen offentliga institutioner och processer for
offentlig maktutovning. Denna artikel har en rittsvetenskaplig utgangspunkt
och undersoker silunda kommunernas stillning i perspektiv av de regler som
kringgardar deras verksamhet, &ven om dmnet givetvis har beréringspunkter
ocksa med statsvetenskaplig forskning (se vidare om férhallandet mellan ritts-
och statsvetenskap Nergelius, 2010: 328 ff.). En teoretisk bakgrund till under-
sokningen dr de modeller for flernivastyrning, multi-level governance, som har
diskuterats i stats- och rittsvetenskaplig forskning, sirskilt i forhallande till den
europeiska integrationen (Piattoni, 2012: 670 ff.; della Cananea 2010: 284 ff.). Pi
senare tid har dessutom den internationella juridiska litteraturen sérskilt upp-
mirksammat de réttsliga implikationerna av flernivastyrningen for den lokala
och regionala maktutévningen (Panara 2015 och Finck 2017). Ambitionen med
artikeln dr att genomfora en juridisk analys och knyta denna teoribildning till
de svenska juridiska strukturerna pa omradet.

Metodmaissigt utgar artikeln fran en identifiering och systematisering av de
juridiska ramarna i form av reglering i grundlag, EU-ritt och vanlig lagstiftning
samt anknytande material i form av lagforarbeten, riattspraxis och rittsveten-
skaplig diskussion. Den ovan identifierade spinningen mellan underordning
och sjalvstyrelse utgor en analytisk ram for framstillningen. En sddan under-
sokning kan diarigenom bidra till en samlad och 6vergripande forstaelse av juri-
diken pa omradet (Westermann 2011: 93 f.), i synnerhet avseende grinserna for
vad kommunerna ska och far gora. Genom att anknyta till statsvetenskaplig
forskning kan en sadan rittsvetenskaplig framstéllning, inte minst i EU-fré-
gor, kompletteras med viktiga aspekter som giller 6vergripande tendenser och
maktfragor (Neergaard & Wind 2012: 286). Forhoppningen ir att artikeln pa
detta satt bidrar till att utveckla forstaelsen av de svenska kommunernas ritts-
liga roll i EU:s flernivasystem.

Artikeln inleds (avsnitt 2) med en kort ¢versikt ¢ver de konstitutionella
réttsliga forutsittningarna for de svenska kommunernas verksamhet som en del
i flernivastyrningen. I de tre centrala avsnitten i artikeln (3, 4 och 5) uppmérk-
sammas kommunernas roll i olika skeden av antagandet och genomforandet
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av EU-politik i form av rittsliga regler. Silunda behandlar avsnitt 3 de svenska
kommunernas utrymme att agera i EU:s lagstiftningsprocess och i inforandet
av EU-ritt i svenska forfattningar medan avsnitt 4 behandlar kommunernas
roll som genomforare av EU-lagstiftning. Darefter behandlas kommunernas
utrymme att i forhallande till EU:s regelverk agera rittsligt, frimst i domstolar
pa nationell och europeisk niva, for att tillvarata sina intressen (avsnitt 5). Till
sist (avsnitt 6) gors nagra avslutande iakttagelser.

2. Konstitutionella forutsattningar

2.1 SVERIGE

Nar det forst giller den svenska nivin har kommunerna en grundliggande roll
i statsskicket. Redan i 1 kap. 1 § RF namns den kommunala sjilvstyrelsen som
ett medel att forverkliga folkstyrelsen, vid sidan av det representativa och par-
lamentariska statsskicket. Av 14 kap. 2 § RF framgar vidare att kommunerna
“skoter lokala och regionala angeligenheter av allmént intresse pa den kom-
munala sjdlvstyrelsens grund”. Statsvetenskaplig forskning har uppmarksam-
mat att den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige i internationellt perspektiv har
en stark konstitutionell stillning (Lidstrom 2015: 416). Det dr samtidigt tydligt
att grundlagsregleringen bygger pa att Sverige ska vara en enhetsstat, dir kom-
munerna och de lokalt valda forsamlingarna dr underordnade riksdagen, som
utgor “folkets frimsta foretridare” (1 kap. 4 § RF) och regeringen som “styr
riket” (1 kap. 6 § RF) (se Erlingsson & Odalen 2007: 71). I statsvetenskapligt per-
spektiv har kommunernas stillning beskrivits som instrumentell och under-
ordnad i forhallande till de 6vergripande politiska malen pa nationell nivi. De
har i grundlagen till stor del behandlats som forvaltningsenheter (Strandberg
2016: 200 f.).

Mot denna bakgrund fir kommunerna ha hand om vissa angeligenhe-
ter enligt ndrmare bestimmelser i lagstiftningen. Den viktigaste regleringen
finns i 2 kap. 1 § kommunallagen (2017:725) som uppstiller ett krav pa att kom-
munens atgirder ska ha anknytning till dess omrade och medlemmar. Detta
krav betecknas ofta som en lokaliseringsprincip. En viktig begrinsning av det
omrade dir kommunerna sjilva far bestimma om sin verksamhet (det frivil-
liga, eller fakultativa, verksamhetsomridet, se Holmberg & Stjernquist m.fl.
2012: 372) dr enligt 2 kap. 2 § i samma lag att kommunerna inte fir agera i fra-
gor som enbart faller inom statens eller nigot annat organs behorighet.

Av sirskild betydelse dr hir att det anses foreligga ett forbud for kommuner
att dgna sig at utrikespolitik, savida det inte finns sarskilt stod i bestimmelser i
speciallagstiftning (se avseende tjainsteexport och internationellt bistand lagen
[2009:47] om vissa kommunala befogenheter). I praxis har Regeringsritten (nu
Hogsta forvaltningsdomstolen) ansett att Helsingborgs kommun gick utanfor
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den kommunala kompetensen genom att fullméktige beslutade att uttala sig for
att kommunen forklaras som en kirnvapenfri zon och for att kriva garantier
for att besokande orlogsfartyg inte medforde kirnvapen. Domstolen konstate-
rade att frigor om opinionsyttringar om Sveriges forhallande till andra linder
ankommer pa regeringen och riksdagen och upphivde besluten (RA 1990 ref.
9). Med stod av bestimmelsernas motsvarigheter i tidigare kommunallag har
domstolen vidare upphivt Malmo kommuns beslut att ge ekonomiskt stod till
en kampanj for opinionsbildning om fordelarna med en fast forbindelse 6ver
Oresund (RA 1993 ref. 32).

Ett avgorande av sirskilt intresse for kommunernas roll i EU-samarbetet dr
RA 1994 ref. 23. Diar hade en kommunmedlem 6verklagat Partille kommuns
beslut om att inga samarbetsavtal om inrittade av ett vistsvenskt EG-kontor i
Bryssel och om att ansla medel till detta. Klaganden ansag att besluten 6ver-
skred den kommunala kompetensen. Kammarritten, i vars bedomning Reger-
ingsritten sedermera instaimde, konstaterade att kommunerna var behoriga
att allméint frimja niaringslivsutveckling, att detta inte kunde vara en exklusiv
angeldgenhet for staten, samt att kontorets uppgifter var si gott som helt inrik-
tade pa niringslivsfraimjande. Detta 1ag dirmed inom den kommunala kompe-
tensen. Som ett ytterligare argument for att sddana atgiarder skulle vara tillatna
har senare framforts att beslut av detta slag motiveras av behovet att bevaka de
regionalpolitiska intressena i EU (Lindquist, Lundin & Madell 2016: 388). Pers-
son (2005: 171 f.) noterar att betydelsen av lokaliseringsprincipen som begrins-
ning av den kommunala kompetensen mojligen har minskat. Denna utveck-
ling kan sittas i samband med den princip om internationell 6ppenhet som
kommer till uttryck i 1 kap. 10 § RF, dir bland annat EU-medlemskapet lyfts
fram som en av statsskickets grunder (Wenander 2011: 560 f.) Dock finns rim-
ligen fortfarande en grians, dir en atgird ar alltfor utrikespolitiskt priaglad for
att kunna rymmas inom den kommunala kompetensen.

Kommunernas rittsligt sett underordnade stillning visar sig vidare i att
riksdagen eller regeringen kan éverlimna uppgifter &t kommuner (8 kap. 2
och 3 §§ samt 12 kap. 4 § RF). P4 detta sa kallade obligatoriska omrade ger riks-
dag och regering salunda kommunerna i uppgift att skota vissa uppgifter (Dal-
man 2011: 79 ff.). Riksdagens och regeringens utrymme att styra kommunerna
genom lagstiftning begrinsas av ett grundliggande proportionalitetskrav pa att
inskrinkningen av den kommunala sjilvstyrelsen inte bor ”gi utéver vad som
ar nodvindigt med hiansyn till de &ndamal som har foranlett den” (14 kap. 3§
RF; Holmberg & Stjernquist m.fl. 2012: 614 f.). Statliga aligganden fér kommu-
nerna ir trots denna begrinsning mycket vanliga. Det obligatoriska verksam-
hetsomrade som foljer av sddana regler avser exempelvis barnomsorg, renhall-
ning och kollektivtrafik (Holmberg & Stjernquist m.fl. 2012: 372). De nimnder
som fattar beslut pA kommunens vignar fungerar i dessa fall som kommunala
forvaltningsmyndigheter som genomfor riksdagens eller regeringens politik
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(Bohlin 2016: 43; Persson 2013: 316). Inte sillan antas lagar och forordningar
dessutom for att genomfora EU-rittens krav i svensk ritt (se vidare avsnitt 4).

Enligt Europaradskonventionen om kommunal sjilvstyrelse (European
Charter of Local Self-Government, Strasbourg den 4 november 1985, SO
1989:34) som Sverige har tilltritt stills vissa krav pa de deltagande staternas
ordningar for att trygga kommunernas sjilvbestimmande (Eliason 2008: 78 f.).
Bland annat ska kommunerna kunna fi till stind en domstolsprévning av sin
ritt till kommunal sjilvstyrelse.

Den svenska kommunala sjilvstyrelsen kan som nimnts ovan betraktas som
langtgiende i ett europeiskt perspektiv. PA manga punkter tycks den svenska
ordningen for kommunal sjilvstyrelse ocksa uppfylla konventionens krav. Dock
har kommunernas mojlighet att ta tvister med staten till domstol uppmark-
sammats som en svag punkt. Enligt svensk ritt har kommunerna vissa moj-
ligheter att fA myndigheters beslut som beror dem provade i domstol. Medan
regeringen har framfort att svensk ratt uppfyller konventionens krav i detta
avseende, har forskare liksom representanter i Europaradssamarbetet ansett
att de mojligheter som erbjuds till domstolsprévning inte &r tillrickliga (SOU
2007:93, 31 {T.; Hettne 2005: 81; Ornberg 2014: 33).

Hogsta domstolen har i ett mal som rérde Vellinge kommun och kommunal
skatteutjimning anfort att konventionen inte i sig kan grunda nagon ritt till
domstolsprovning som inte framgar av den svenska lagstiftningen (NJA 1998
s 656 II). Nagot senare kom Regeringsritten att prova Tiby kommuns péstiende
om att systemet med skatteutjiimning stred mot regeringsformens skydd for
kommunalt sjilvstyre. Den davarande bestimmelsen om normprévning angav
att ett fel méste vara uppenbart for att en lag eller forordning skulle dsidoséttas
(11 kap. 14 § RF i davarande lydelse). Domstolen ansag att den eventuella bristen
i forhallande till grundlagen inte var uppenbar och att lagstiftningen ddrmed
inte skulle asidosittas som grundlagsstridig (RA 2000 ref. 19).

2.2 EU

I friga om EU-nivan kan det noteras att unionen i rittsligt perspektiv forst och
framst utgor ett samarbete mellan medlemsstaterna. Grunden for samarbetet
ar de mellanstatliga avtal som utgor EU:s primérritt: fordraget om Europe-
iska unionen (EU-fordraget), fordraget om EU:s funktionssitt (funktionsfor-
draget), anslutningsavtalen for nya medlemsstater med flera. Enligt ingressen
och artikel 1 i EU-fordraget 4r en av ambitionerna med samarbetet att skapa
en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken. Denna formule-
ring (i EU-fordragets foregangare EEG-fordraget) 1ag till grund for EU-domsto-
lens tolkning att fordraget riktade sig inte bara till medlemsstaterna utan ocksa
till dess medborgare, vilket beredde vigen for ett krav pa nationella domstolar
att tillimpa EU-fordragets regler direkt (mal 26/62 Van Gend en Loos; Hettne
& Otken Eriksson 2011: 171 f.). Didremot har de i medlemsstaterna ingaende
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delarna i form av delstater, regioner eller kommuner inte pd samma sitt en
grundliggande stillning i den EU-rittsliga strukturen. EU-rittens grundlig-
gande uppbyggnad kan beskrivas som baserad pa en monolitisk syn pa staten,
som inte ger utrymme for federala, regionala eller lokala delar inom staterna
att ha rittigheter eller skyldigheter i forhallande till EU. Med detta strikta och
traditionella synsitt ar det alltsa enbart medlemsstaterna och EU:s institutioner
som agerar pa EU-nivan (Finck 2017: 6 ff.).

Kommunernas rittsligt sett underordnade stillning i EU:s grundliggande
struktur - i meningen att de endast utgor delar av medlemsstaterna - relative-
ras i viss man av bland annat deras roll i Regionkommittén, vilken utgor ett rad-
givande organ i EU:s struktur (Panara 2015: 23, se vidare avsnitt 3). Dessutom
kan ett antal andra rittsliga och politiska mekanismer ses som utmaningar mot
synsittet att kommuner endast utgér underordnade delar av medlemsstaterna.
Héar mirks bland annat olika mojligheter for kommunerna att agera rittsligt i
motsittning till sina medlemsstater, foretridda av regeringarna (Panara 2015:
23 ff., se vidare avsnitt 5). Finck (2017: 21 ff.) anknyter hir med hinvisning till
bland annat Elinor Ostrom till teorier om polycentri, det vill siga att det i stillet
for en enda utgangspunkt for maktutovning kan finnas flera styrande aktorer
som ir oberoende av varandra. [ nordisk rittsvetenskap har pa motsvarande
sitt modeller grundade pa polycentri anvints for att beskriva forhallandet mel-
lan medlemsstaternas och EU:s rittsordningar (Zahle 200s5: 332 ff.).

Det kan hir vidare nimnas att EU-fordraget uttryckligen anger att unionen
ska respektera medlemsstaternas konstitutionella identitet, inklusive det lokala
och regionala sjilvstyret (art. 4.2 i EU-fordraget). Till att borja med kan denna
bestimmelse ses som en regel om att EU inte ska blanda sig i medlemsstaternas
grundliggande strukturer. Dessutom har den tillsammans med Europaradets
konvention om kommunal sjilvstyrelse tagits till intdkt for att EU-ratten bor
tolkas pa ett sitt som gynnar lokal sjilvstyrelse (Finck 2017: 179).

Slutligen #r subsidiaritetsprincipen av grundliggande betydelse i EU-
ritten. Principen innebir i korthet att EU pa omraden dir unionen inte har
exklusiv befogenhet ska vidta atgirder endast om malen for dtgirden inte i
tillricklig utstrickning kan uppnds av medlemsstaterna (artikel 5.3 i EU-for-
draget). Av intresse i detta ssmmanhang ér att fordragstexten specificerar att
hir avses medlemsstaterna pa sévil central, regional som lokal niva. Princi-
pens efterlevnad kontrolleras bland annat av de nationella parlamenten och
Regionkommittén.

3. Kommunerna som deltagare i
EU:s lagstiftningsprocess

I detta avsnitt undersoks, som ett led i behandlingen av artikelns évergripande
fraga om kommunernas rittsliga stillning i flernivasystemet, utrymmet for
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kommuner att delta i lagstiftningsprocesserna i EU. Det innebér dels direkt
deltagande i lagstiftningen, dels utrymme for ett mer formaliserat politiskt
paverkansarbete.

Nar det giller deltagande i lagstiftningen bygger de skilda lagstiftningsfor-
faranden som foreskrivs i funktionsfordraget pa att det direktvalda Europapar-
lamentet och medlemsstaternas regeringars foretradare i radet samfillt antar
lagstiftningsakter i form av forordningar, direktiv eller beslut. Darutover kan
kommissionen i viss utstrickning ges befogenhet att, i samma former, anta
rittsakter som antingen delegerade akter eller genomforandeakter (art. 289-291
i funktionsfordraget). Federala enheter och andra delar av medlemsstaterna,
sdsom de svenska kommunerna, har dirmed inget formellt inflytande i EU:s
lagstiftningsprocess. Hir visar sig deras - rittsligt sett - underordnade stillning
i den medlemsstatscentrerade organisationen av EU-samarbetet.

Dock finns visst utrymme for kommuner och andra regionala och lokala
organ att paverka Europaparlamentets och radets lagstiftningsprocesser samt
kommissionens antagande av rittsakter. Till att borja med finns som nimnts
(avsnitt 2.2) Regionkommittén, som bestar av valda regionala och lokala repre-
sentanter utsedda av radet pa forslag av medlemsstaterna. Ledamoterna ska
agera helt oberoende av instruktioner frin exempelvis regeringarna (art. 300 i
funktionsfordraget; Lenaerts & Van Nuffel 2011: 548 ff.). Arbetet i Regionkom-
mittén ger pa sa sitt utrymme for svenska kommuner att direkt paverka EU:s
lagstiftningsforfarande utan att gi via regeringen (SOU 2016:10, 108 f.). Som
Finck (2017: 49) har papekat finns det dock grianser for vad kommuner kan
astadkomma genom Regionkommittén. Dels kan det politiska genomslaget for
kommitténs synpunkter i praktiken vara mycket begrinsat, dels maste givet-
vis till exempel de svenska representanterna for landsting/regioner fa tillrick-
ligt stod bland 6vriga ledamoter for att Regionkommittén ska fora fram deras
uppfattning.

En ytterligare viktig mekanism ror forfarandet for att kontrollera subsidia-
ritetsprincipen (se avsnitt 2.2) genom de nationella parlamenten. Denna early
warning mechanism bygger pa att kommissionen skickar utkast till EU-lag-
stiftning till de nationella parlamenten, s som foreskrivs i det till EU-fordragen
fogade protokollet (nr 2) om tillimpning av subsidiaritets- och proportionali-
tetsprinciperna. I linder med regional och lokal representation i parlamentet i
en sirskild kammare kan detta forfarande innebira en paverkansmojlighet for
den lokala nivan. Ocksa annars kan detta horande av det nationella parlamen-
tet ge formellt eller informellt utrymme for den lokala nivan att framfora sina
synpunkter (Panara 2015: 113 ff.).

Nér det giller kommunernas rittsliga utrymme att mer institutionaliserat
agera genom politiskt pdverkansarbete 4r kommunala och regionala kontor i
Bryssel (ofta kallade regionkontor) viktiga (SOU 2016:10, 96 f. och 175 f. Se
dven Lindhs uppsats i denna volym). Kommunernas utrymme for att inritta
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sidana kontor far betraktas som grundat i kommunernas kompetens inom det
fakultativa verksamhetsomradet enligt kommunallagen. Aven om verksamhe-
ten bedrivs utomlands och &r riktad mot EU som internationell organisation,
kan den anses uppfylla lokaliseringsprincipen (se avsnitt 2.1) si linge arbe-
tet sker i de egna kommunmedlemmarnas intresse. En sirskild fraga ir hiar
om regionkontorens verksamhet nagon gang skulle kunna anses utgora sidan
utrikespolitik som ligger utanfér den kommunala kompetensen. Med tanke pa
EU-samarbetets karaktir anfordes redan pa 1990-talet allmint att utrikes- och
inrikespolitik dar flyter ssmman i bade statsvetenskapligt och juridiskt per-
spektiv (SOU 1997:30, 92; prop. 1994/95:112, 27). I det ovan nimnda rittsfallet
RA 1994 ref. 23 gick domstolarna inte nidrmare in pa klagandens argument om
att kommunens beslut rorde utrikespolitik med tanke pa de da pagaende for-
handlingarna om EG-medlemskap. Det dr idag svart att se att kommunernas
verksamhet genom regionkontor i allminhet skulle begrinsas av kommunal-
lagens begrinsning av utrikespolitiskt agerande. Ett undantag skulle dock moj-
ligen vara om regionkontor agerar i frigor som ror centrala statliga intressen
och som didrmed stor regeringens funktion att styra riket (1 kap. 6 § RF). Utan-
for EU-samarbetet och utan anknytning till regionkontor har sidana situatio-
ner med anknytning till forsvarsintressen aktualiserats i friga om bland annat
Region Gotlands uthyrning av Slite hamn till konsortiet Nord Stream under
2016 (Ahlin 2017: 449). Det dr mojligen svart att tinka sig liknande situationer
ifraga om kommunernas representation i Bryssel. Hypotetiskt sett skulle dock
fragor om grinserna for kommunernas utrikespolitiska verksamhet kunna
uppsta i anslutning till de politiskt kéinsliga diskussionerna om Storbritanniens
uttride ur EU som for nirvarande fors. P4 samma sétt som i friga om uthyr-
ningen av hamnar saknas det tydliga rittsliga regler for hur regeringen i prak-
tiken kan hindra kommunernas agerande i sddana situationer.

En ytterligare mojlighet for svenska kommuner att mer institutionaliserat
dgna sig at politisk paverkan pa EU:s lagstiftning ligger slutligen i att agera som
remissinstans. Kommunerna har for det forsta liksom foretag, intresseorgani-
sationer och andra mojlighet delta i det 6ppna samradsforfarande som kom-
missionen ska ha med bertrda parter (art. 11.3 i EU-fordraget). Hir finns det
utrymme for kommunerna eller Sveriges kommuner och landsting att ge syn-
punkter i ett tidigt skede (SOU 2016:10, 102). For det andra kan det forekomma
att Regeringskansliet eller andra forvaltningsmyndigheter skickar kommissio-
nens forslag till rittsakter pa remiss till bland annat kommuner. Till skillnad
fran vad som ar fallet i friga om lagforslag i svenska kommittébetinkanden
eller departementspromemorior tycks denna form av remissbehandling inte
vara sarskilt vanlig.
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4. Kommunerna som genomforare av EU:s lagstiftning

Nar Sverige som medlemsstat ska se till att EU:s lagstiftning genomfors kan
kommunerna beroras pa olika sitt. I detta avsnitt diskuteras kommunernas roll
som genomforare av EU-lagstiftning i olika avseenden. Forst behandlas utrym-
met for riksdag och regering att anvinda kommunerna for att praktiskt genom-
fora EU-rétt i Sverige. Darefter undersoks andra skyldigheter for kommunerna
att tillampa EU-rétten och att vara lojala med EU:s regelverk. Slutligen upp-
méirksammas kommunernas ansvar for avvikelser fran EU-rétten.

Vid genomforande av EUs lagstiftning ska Sverige folja den svenska kon-
stitutionella ordningen for normgivning. Behorigheten att anta rittsligt bin-
dande foreskrifter finns i det konstitutionella utgangsliget hos riksdagen eller
regeringen.

Till att borja med kan kommunerna aldggas uppgifter att som forvaltnings-
organ pa det lokala planet sta for de atgirder som behovs i anslutning till EU-
lagstiftningen. Det kan handla om att det behovs ett offentligt organ som fat-
tar beslut om tillstand eller utévar tillsyn éver nagon verksamhet. Det kan da
manga ganger ligga nira till hands att utnyttja kommunerna for detta Andamal.
Riksdagen eller, efter delegation (se strax nedan), regeringen kan besluta fore-
skrifter om sddana uppgifter for kommunerna (8 kap. 2 § forsta stycket 3 och 3 §
RF). Ett exempel finns pa livsmedelsomradet, dir det bland annat 4r kommu-
nerna som ansvarar for kontroll av efterlevnaden av EU-forordningar pa omra-
det, detta enligt 11 § livsmedelslagen (2006:804) och nirmare bestimmelser i
livsmedelsforordningen (2006:813) (SOU 2015:24, 358 ff.).

Regeringsformen anvisar dirutover ett relativt komplext system for att pa
vissa omriden delegera normgivningsmakt, det vill sdga att 6verlamna at ett
underordnat organ att anta bindande regler (8 kap. RF). P4 detta sitt kan dele-
gation ske fran riksdag till regering, och fran riksdag eller regering till forvalt-
ningsmyndigheter eller kommuner.

Att riksdag och regering kan delegera lagstiftningsmakt ir inget nytt, utan
nagot som framgick redan av regeringsformen nir den antogs 1974. Med avse-
ende pa EU-ritten innebir den nu beskrivna ordningen dock alltsa att riksdag
och regering kan ge kommunerna utrymme att anta lokala foreskrifter som
genomfor EU-rétt. Pa sa vis kan kommunerna ges utrymme att, inom EU-rét-
tens ramar, anpassa regelverket till lokala forutsiattningar. I arbetet med denna
artikel har jag dock inte kunnat hitta nagra exempel pa att kommuner pa detta
sétt har getts utrymme att anta foreskrifter av nagon storre betydelse. Har skil-
jer sig situationen fran vad som giller for de statliga forvaltningsmyndighe-
ternas genomforande av EU-rittsliga regler genom myndighetsforeskrifter
(Wenander 2016: 502 f.).

Vidare kan kommunerna, pa samma sitt som andra privata och offentliga
organ, beroras av rittigheter och skyldigheter enligt EU-ritten. Det kan hér till
att borja med handla om EU-regler som ska tillimpas direkt i medlemsstaterna,
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sdsom bestimmelser i fordragen eller i EU-forordningar. P4 ett antal omra-
den foljer vidare siddana skyldigheter av svenska lagar och forordningar som
genomfor EU-direktiv och i 6vrigt innehaller foreskrifter som kompletterar EU-
riatten. I det kommittébetinkande som lag till grund for 2017 ars kommunal-
lag inventerades pa detta sitt ett stort antal EU-réttsliga regler som paverkade
kommunernas verksamhet. Har mirks inte minst EU:s regelverk om offentlig
upphandling, statsstéd och konkurrens (SOU 2015:24, 355-472; se dven Stats-
kontoret 2005). Dessa regelverk paverkar givetvis savil det vardagliga arbetet i
kommunerna som det politiska handlingsutrymmet p4 ett avgorande sitt (jfr
bidragen av Hettne & Montin respektive Hettne & Nyberg i denna volym).

Reglering pa EU-niva innebir principiellt att regeringen inte kan styra for-
valtningen, inklusive de kommunala férvaltningsmyndigheterna, pa samma
sitt som nir det giller helt inhemska regler. Detta giller till exempel regering-
ens anvindning av forarbetsuttalanden i sina forslag for att styra myndigheter-
nas tolkning av lagstiftning. Sidana propositionsuttalanden tillméts traditio-
nellt stor betydelse. Nir det giller EU-rittsligt grundade regler — exempelvis
avseende en lag som genomfor ett direktiv - 4r det emellertid tydligt att reger-
ingen inte med samma rittsliga auktoritet kan ge anvisningar om den tinkta
tillimpningen, #ven om regeringen kan redogora for mojliga tolkningar (Hettne
& Reichel 2012: 25). Diremot kan forarbeten fran EU:s lagstiftningsprocess till-
métas ett visst virde, vilket gor att bland annat kommissionens uttalanden kan
fa en styrande verkan (Fenger 2014: 298).

Kommunerna omfattas av den allminna skyldigheten for medlemsstaterna
och deras delar att tillimpa EU-ritten pa ett lojalt sitt (artikel 4.3 i EU-for-
draget). Nir de tillimpar EU-ritt direkt eller EU-rittsligt grundade svenska
bestimmelser ska de sdlunda allmént efterstrava att EU-ritten far effektivt
genomslag (Hettne & Reichel 2012: 21). Denna skyldighet giller ocksa pa omra-
den som i och for sig inte omfattas av EU-réitten, men dér lokala regler kan
komma att strida mot EU-réttens bestimmelser om fri rorlighet och icke-dis-
kriminering av aktorer fran andra EU-ldnder. Ett exempel 4r Haninge kom-
muns tidigare rekommendation om att den som ansokte om serveringstillstand
enligt alkohollagen skulle gora ett personligt besok hos kommunen. I ljuset
av kraven i EU-ritten, nirmare bestimt tjinstedirektivet (Europaparlamentets
och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjdnster pa den
inre marknaden), kom kommunen fram till att ett sddant krav bland annat
skulle kunna innebéra diskriminering och godtycklig behandling i strid med
EU-ritten (SOU 2015:24, 363).

Pa vissa omraden finns EU-rittsliga regler som innebéir att medlemsstaterna
ska till kommissionen anmila regler som kan paverka den fria rorligheten i
olika avseenden. Pa detta sitt omfattar krav i tjinstedirektivet ocksa de svenska
kommunerna nir de stiller krav pa utévandet av tjinster, exempelvis i fraga
om serveringstillstind for alkohol, godkdnnande av livsmedelsanliggning eller
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tillstdnd att disponera mark for tivoli (exemplen himtade fran prop. 2012/13:157,
15). Om en kommun avser att anta lokala foreskrifter som paverkar riitten att
utova tjanster ska den anmala forslaget till Kommerskollegium, som vidarebe-
fordrar anmélan till kommissionen (15 a § lagen [2009:1079] om tjinster pa den
inre marknaden och tjinstedirektivet). Kommissionen ska granska om de krav
som framgar av de foreslagna foreskrifterna dr forenliga med EU-ritten. Om sa
inte skulle vara fallet kan kommissionen besluta att begira att medlemsstaten
avstar fran att anta reglerna (artikel 15.7 i tjinstedirektivet). Det dr salunda med-
lemsstaten Sverige, och inte kommunen, som &r adressaten for kommissionens
beslut. Samtidigt omfattas som nimnts ocksa kommuner av plikten att vara lojal
med EU-ritten, vilket inbegriper en skyldighet att f6lja kommissionens beslut.

Om kommunen avviker fran det EU-rittsliga regelverket dr det staten som
ansvarar i forhallande till EU. Bland annat kan Sverige som medlemsstat bli
skadestandsskyldigt mot enskilda som har lidit skada pa grund av att offent-
liga organ, bland dem kommuner, har avvikit frin EU-réttsregler (Hettne &
Otken Eriksson 2011: 210 ff.). PA motsvarande siitt dr det Sverige, foretriitt av
regeringen, som dr kommissionens motpart i ett fordragsbrottsforfarande infor
EU-domstolen. Ett sddant kan resultera i att EU-domstolen foreldgger Sverige
att betala ett standardbelopp eller vite till EU (art. 258 och 260 i funktionsfor-
draget). Om Sverige blir skyldigt att betala sidana sanktionsavgifter till EU eller
skadestand till enskilda pa grund av en kommuns handlande i strid med EU-
ritten kan staten i enlighet med nationella civilrittsliga principer kriva kom-
munen pa ersittning (regresskrav) for det som staten har behovt betala ut. I
Tyskland har den federala nivin anvint denna moéjlighet till att kriava ersétt-
ning for eventuella boter for fordragsbrott som ett patryckningsmedel for att fa
en delstat att infora ett direktiv i delstatsreglerna avseende en fraga som skulle
regleras pa delstatsniva (Vogel 2005: 391 f.). Savitt jag har kunnat utréna har
den svenska staten inte riktat motsvarande krav mot kommuner.

5. Kommunerna som rittslig motmakt inom
EU-rittens tillimpningsomrade

Kommunerna kan inom EU-réttens tillimpningsomrade i vissa fall agera som
en form av rittslig motmakt. Med detta uttryck avser jag i anslutning till Wock-
elberg (2003: 29) att kommunerna med lagliga medel kan motverka den cen-
trala svenska statens (regeringens) strivanden. Detta kan ske antingen genom
att kommunen driver fragor till domstol eller att den - inom rittsordningens
ramar - viagrar att folja antagna svenska regler. Hir avses salunda agerande
inom de rattsliga ramarna, vilket ska skiljas fran situationer av lag- och dom-
stolstrots utan rittslig grund. Inte sillan har uppmirksammade situationer
av saddant lag- och domstolstrots rort asidosittande av upphandlingsreglerna,
vilka grundas pa EU-ritt (se exempel hos Lundin 2015: 43 ff.).
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Nar det forst giller utrymmet att agera i svensk domstol har kommunerna,
pa samma sitt som enskilda aktorer, i allmédnhet mojlighet att 6verklaga stat-
liga forvaltningsmyndigheters beslut i drenden dir kommunen ir part (42 §
forvaltningslagen [2017:900]; Ragnemalm 2014: 182). Nir det giller situationen
att en forvaltningsdomstol har upphévt eller indrat ett kommunalt beslut kan
vidare den beslutande kommunen éverklaga domstolens dom till hogre instans
(SOU 2010:29, 655 ff.). Genom dessa och andra rittsmedel ges alltsi en allméin
moijlighet for kommunerna att genom processer i forvaltningsdomstolar till-
varata sina intressen gentemot staten. PA motsvarande sitt kan lagstiftningen
dock ocksa ge utrymme for staten att i domstol 16sa tvister med kommuner,
inte minst i situationer av domstolstrots (Eliason 2008: 83 fI.). De nu nimnda
mojligheterna till domstolsprévning géller ocksa for ansprak med grund i EU-
ritten. Som framgatt ovan (avsnitt 2.1) har det dock ifragasatts om den svenska
regleringen ger tillrickliga mojligheter for kommuner att fa till stind en prov-
ning i domstol.

Pa EU-nivan finns framfor allt tva typer av forfaranden i EU-domstolen som
kan vara intressanta i ssmmanhanget: begiran om forhandsavgorande och
ogiltighetstalan. Ovriga former for provning i EU-domstolen sasom fordrags-
brottstalan och passivitetstalan (artikel 258-260 och 265 i funktionsfordraget)
behandlas inte i det foljande.

Till att borja med kan EU-domstolen 1dimna forhandsavgérande om tolk-
ningen av fordragen och giltigheten eller tolkningen av institutionernas réttsak-
ter nir en sddan fraga aktualiseras i ett nationellt forfarande (artikel 267 i funk-
tionsfordraget). Enligt fordragstexten dr det en "domstol i en medlemsstat” som
ar behorig att vinda sig till EU-domstolen med en sadan fraga. I EU-domstolens
avgorande Bengtsson aktualiserades fragan, om en svensk kommun var beho-
rig att begira forhandsavgorande. I malet hade miljo- och halsoskyddsnamn-
den i Mora kommun i ett d4rende enligt miljobalken begirt att EU-domstolen
skulle klargora inneboérden av en rekommendation fran radet avseende elek-
tromagnetiska filt. EU-domstolen konstaterade att nimnden fullgjorde forvalt-
ningsuppgifter och inte hade till uppgift att avgora en tvist. Nimnden utgjorde
diarmed, i enlighet med tidigare praxis, inte en domstol som far begira for-
handsavgorande (mal C-344/09 Bengtsson, EU:C:2011:174, punkt 25). Bernitz
(2016: 29) har betecknat utgangen i malet som sjilvklar. Om en kommun vill
att en svensk domstol begir forhandsavgorande fran EU-domstolen far darmed
kommunen som part i ett mal (jimfor ovan) pa samma sétt som enskilda par-
ter forsoka overtyga domstolen om att denna bor vinda sig till EU-domstolen.

En ytterligare form av talan infor EU-domstolen roér en provning av om
en EU-rittsakt dr lagenlig (ogiltighetstalan, artikel 263 i funktionsfordraget).
En saddan talan kan ses som ett agerande som motkraft mot EU-nivan eller -
mojligen - den egna regeringen om denna stoder den aktuella rittsakten. Inte
heller nir det giller denna maltyp har kommuner nagon allmin mojlighet att
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inleda ett forfarande (Finck 2017: 67). Kommuner kan dock forsoka paverka sin
medlemsstats regering (om politiska forutsittningar finns) for att fa till stand
en sadan provning (Panara 2015: 39 ff.). Av intresse dr vidare att Regionkom-
mittén enligt fordragsbestimmelsen har mojlighet att vicka talan. Har finns
sidlunda ytterligare en principiell mojlighet for kommuner att indirekt agera
som motmakt. I det ovan (avsnitt 3) nimnda protokoll (nr 2) om tillimpning
av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna nimns sirskilt att Region-
kommittén kan vicka en sddan talan som ror asidosittande av subsidiaritets-
principen. Panara (2015: 121) uppmirksammar att kommittén fram till 2014
inte hade vickt nigon sddan talan. Detta, menar han, kan tyda pa att den inte
betraktar denna form av forfarande som ett verksamt medel for att skydda sub-
sidiaritetsprincipen. I praktiken kan det ddrmed vara svart for kommuner att
utnyttja denna paverkansmojlighet. En fordndrad instillning kan dock mojligen
skonjas. I en resolution fran 2018 forklarade Regionkommittén att den mot-
satte sig ett forslag frain kommissionen om vissa dndringar avseende struktur-
fonder och att den var "redo att fullt ut utnyttja sin ritt att bestrida rittsakten
vid Europeiska unionens domstol, i enlighet med artikel 8 i protokoll nr 2 om
tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna” (Regionkom-
mittén 2018, punkt 15).

En viktig komponent i kommunernas roll att agera som vad som héir kall-
las réttslig motmakt - alltsa att med lagliga medel forsoka blockera eller hin-
dra regeringens eller riksdagens atgirder — dr deras kompetens till EU-réttslig
lagproévning. I malet Costanzo (C-103/88) klargjorde EU-domstolen att kom-
munala organ pa samma sitt som nationella domstolar vid behov ska sidkra
EU-rittens genomslag genom att dsidositta nationella foreskrifter som strider
mot EU-ritten. Avgorandet kan ses som ett uttryck for EU-rittens polycentriska
uppbyggnad (Finck 2017: 157). Denna praxisgrundade skyldighet har i svensk
ritt en motsvarighet i 12 kap. 10 § RF som ger svenska offentliga organ ritt och
skyldighet till lagprovning avseende svenska forfattningar och dessas 6verens-
stimmelse med hogre svenska normer. Badde den EU-rittsliga och svenska lag-
provningsritten ger silunda kommuner och andra forvaltningsorgan utrymme
att stora de nationella rittsliga hierarkierna och agera motmakt (Wenander
2014: 458). Till skillnad fran domstolar kan kommunerna dock som nimnts
inte begira forhandsavgorande fran EU-domstolen om de dr osékra pa EU-rét-
tens innebord. I detta avseende visar sig dirmed kommunernas rittsligt under-
ordnade stillning.

Ett exempel som illustrerar svarigheterna med denna form av lagprévning
och med grinsdragningen mot domstolstrots dr nir Simrishamns och Tome-
lilla kommuner vigrade att f6lja domar fran Regeringsritten som innebar att
kommunerna skulle gora om upphandlingar av avfallshantering (de sa kall-
lade SYSAV-malen, RA 2008 ref. 26; Lundin 2015: 58). Kommunerna anforde
att Regeringsriattens domar stred mot EU-ritten. Det kan hir noteras att
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forvaltningsdomstolarna inte hade begirt forhandsavgorande fran EU-domsto-
len. S smaningom kom justitiecombudsmannen (JO) att rikta mycket allvarlig
kritik mot kommunerna och uttalade att det var anmérkningsvirt att kom-
munerna 6ppet hivdade att landets hogsta forvaltningsdomstol hade meddelat
felaktiga domar. Eftersom anmaélaren i drendet hade begirt att ansvariga poli-
tiker och tjansteméin skulle atalas for tjanstefel uttalade JO att detta inte kunde
bli aktuellt. Ansvar for tjinstefel forutsitter att handlandet sker vid myndig-
hetsutévning, ett rittsligt begrepp som inte innefattar upphandling (JO 2010/11
S. 547). Avgorandet ger dirmed inte svar pa om JO i en annan typ av drende
hade ansett att detta slags agerande kunde utgora tjinstefel. Det dr inte nodvin-
digt att hir bedoma om kommunernas tolkning av rittsliget var riktig eller ej.
Principiellt sett visar situationen emellertid hur kommunerna (och deras tjins-
temiin) kan slitas mellan lojalitet till den svenska lagstiftaren och till EU-nivan,
och det rentav under moijligt straffansvar.

6. Avslutning

Den foregaende ¢versikten visar ett mangfacetterat konstitutionellt samspel
mellan kommuner, staten och EU:s institutioner och organ. En utgangspunkt
kan visserligen vara att kommunerna utgor delar av medlemsstaterna, och att
exempelvis svenska kommuner inte har nigon direkt roll i EU:s struktur. Med
en monolitisk syn pa staten kan de dirmed betraktas som osjilvstindiga delar
av medlemsstaten Sverige. De saknar direkt inflytande i lagstiftningsproces-
sen och fungerar som forvaltningsorgan for att genomfora Sveriges forpliktel-
ser enligt EU-réiitten, men ges i allménhet inte mojlighet att sjalvstindigt anta
foreskrifter for genomforandet av EU-direktiv.

En nirmare undersokning visar emellertid, som Finck (2017) och Panara
(2015) har framhallit tidigare, att en sddan beskrivning dr starkt forenklad.
Béade avseende lagstiftning och genomforande av EU-ritt har kommunerna ett
rattsligt utrymme som gar utover deras underordnade roll. Pa s4 sitt finns indi-
rekta paverkansmojligheter som har nimnts i avsnitt 3 och 4. Till detta kommer
kommunernas potentiella roll som rittslig motkraft (avsnitt 5). Hittills tycks
kommunerna dock inte i ndgon storre utstrickning ha anvint vare sig moj-
ligheterna till att 16sa tvister med staten i domstol eller att 4gna sig at lagprov-
ning, dven om vissa exempel alltsa finns. Har finns alltsd mojligen en outnyttjad
potential for kommunerna.

De svenska kommunerna ir ddrmed varken helt underordnade eller helt
sjalvstindiga aktorer inom EU-samarbetet. Detta stimmer vil med deras
dubbla roller pa den svenska konstitutionella nivan. P ett 6vergripande plan
kan teorier om flernivastyrning eller polycentri (se avsnitt 2.2) bidra till for-
staelsen av de rittsliga strukturerna pa omradet. De bada perspektiven tycks
inte utesluta varandra, utan de bidrar med forklaringar till delvis parallella
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fenomen. Artikeln har identifierat nigra grundliggande roller och uppgifter for
de svenska kommunerna i dessa perspektiv. En slutsats dr att de svenska kom-
munerna inte bor betraktas som skilda fran EU, utan som viktiga aktorer pa
politiska och juridiska arenor i EU-relaterade fragor. Det finns ddrmed anled-
ning att i den ritts- och samhillsvetenskapliga forskningen fordjupa undersok-
ningen av kommunernas roller i EU-samarbetets olika nivaer.
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