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Forord

De lokala och regionala organen i EU:s medlemsstater ingdr i ett storre
system for flernivastyre. I detta system fortsitter de svenska kommunerna och
regionerna att ansvara for samma verksamheter som de gjorde innan Sverige blev
medlem i EU. Men i och med EU-medlemskapet behéver de inte enbart f5lja
lagar som riksdagen har antagit utan dven EU:s regelverk, eftersom delar av den
kommunala verksamheten omfattas av EU-riitten.

Sévil forskare som beslutsfattare har linge forsoke skaffa sig en bild av hur
kommunerna berdrs av EU:s verksamhet. Man har bland annat undersokt om
de, i god demokratisk anda, behéver fa ett 6kat inflytande i EU:s beslutsprocess.
I utredningen "EU p& hemmaplan” fran 2016 diskuteras bland annat
kommunernas roll i EU:s lagstiftningsprocess som en del av ett stdrre arbete
med att stirka medborgarnas méjligheter till inflytande.

At faststdlla hur kommunerna péverkas av EU ir dock inte helt enkelt. Inte
heller r det enkelt att anpassa EU:s beslut efter kommunernas verksamheter.
I Sverige finns 290 kommuner och 21 regioner och dirmed lika minga
intressen att tillgodose. Mot denna bakgrund kan man allesd stilla sig frigan om
kommunerna behéver ha ett sirskilt inflytande i EU:s beslutsprocess.

I denna rapport ges en vilkommen rittslig analys av hur kommunernas
stillning péverkas av EU-medlemskapet. Forfattaren diskuterar bland annat
hur kommunernas sjilvstyre och politiska handlingsutrymme paverkas av EU-
samarbetet.

Goran von Sydow
Direktor
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Forkortningar

Bet. Betinkande
EU-fordraget Fordraget om Europeiska unionen

Funktionsfordraget Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt

EGT Europeiska gemenskapernas officiella tidning
EUT Europeiska unionens officiella tidning
FL Forvaltningslagen (2017:900)

FT Forvaltningsritslig tidskrift

KL Kommunallagen (2017:725)

Prop. Proposition

RF Regeringsformen

Rskr. Riksdagsskrivelse

RA Regeringsrittens arsbok

SOU Statens offentliga utredningar

SVJT Svensk Juristtidning

StvT Statsvetenskaplig tidskrift

Tjanstedirektivet ~ Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av
den 12 december 2006 om tjinster pa den inre marknaden,

EUT L 376/36
Utl. Utlitande
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Sammanfattning

Tidigare forskning har visat hur lokala och regionala organ i EU:s medlemsstater
ingar i ett system for flernivistyre (multi-level governance). Frigan for den
hir rapporten ir vilken stillning de svenska kommunerna har i denna
flerniviorganisation. Inrikeningen ir juridisk och syftar till att bidra till forstdelsen
av kommunernas rittsliga roll i dagens statsskick.

Att de svenska kommunerna piverkas av EU-medlemskapet dr numera
sjalvklart. Denna péverkan gir utdver de frigor som — av naturliga skil — frimst
uppmirksammas, bland annat statligt stéd och offentlig upphandling. EU-ritten
paverkar kommunernas stillning, organisation och uppgifter, kontrollen av dem
samt deras paverkansméjligheter. Det spinningsférhillande mellan sjilvstyre och
statlig styrning av kommunerna som redan finns i det svenska konstitutionella
systemet blir pa sd sitt in mer komplext nir EU-dimensionen tillkommer.

Till ate borja med kan det dock konstateras att EU-ritten inte paverkar
kommunernas grundliggande stillning som sjilvstyrande organ i det svenska
statsskicket. Den svenska grundlagsregleringen innebir att det inte dr mojligt act
till EU 6verldta beslutanderitt som rér principerna for statsskicket. Dessa principer
omfattar bland annat den kommunala sjilvstyrelsen. P4 EU-nivan finns vidare
ett grundliggande skydd fér medlemsstaternas nationella identitet, ett begrepp
som omfattar lokalt och regionalt sjilvstyre. P4 sé sitt finns principiella grinser
for EU:s inblandning i den lokala och regionala sjilvstyrelsen. I praktiken har
troligen EU:s institutioner dessutom varken mojlighet eller intresse av att allmint
ligga sig i exempelvis kommunernas organisation. Indirekt kan kommunernas
intressen vidare skyddas genom den svenska riksdagens subsidiaritetskontroll.

Nir det giller kommunernas uppgifter och deras handlingsutrymme
visar rapporten, och hinvisningarna till tidigare forskning, att EU-rittens
overgripande principer om lojal tillimpning och likabehandling har betydelse
for de svenska kommunerna. Det kan bli nédvindigt att beakta dessa principer
i utformningen av rutiner for att handligga drenden i kommunerna, exempelvis
avseende serveringstillstind enligt alkohollagen. Det dr ocksd tinkbart att
den EU-rittsliga likabehandlingsprincipen ndgon ging kan kriva mer dn den
motsvarande kommunalrittsliga principen.

Dirutover ir kommunerna skyldiga att pa en rad omriden direke tillimpa EU-
rittsliga regler, antingen i fordraget (sdsom bestimmelserna om statligt stod) eller i
forordningar (sisom livsmedelsregleringen). Nir det giller forordningsregleringar
ir det dock den svenska lagstiftaren som i sirskilda bestimmelser utpekar
kommunerna som ansvariga. Erfarenheten av overflyttningen av ansvar
for djurskyddstillsyn fran kommunerna till statliga myndigheter visar att
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kommunerna genom sin sjilvstyrelse har sirdrag som péverkar vilka roller de
bor tilldelas i forhallande till EU-reglerna. Slutligen har kommunerna ocks i
uppgift att tillimpa svenska regler som genomfor EU-direktiv. Dessa kan di
finnas i lagar, férordningar och myndighetsforeskrifter. Ett viktigt exempel pa
EU-regler som genomfors i svenska foreskrifter dr bestimmelserna i lagen om
offentlig upphandling. I friga om tillimpning av sidana EU-rittsliga regler giller
allmint act kommunerna inte kan fi samma typ av ledning fran regeringens och
riksdagsutskottets forarbeten som vid helt svensk reglering. Det stiller dirmed
sirskilda krav pa rittsliga bedomningar pd den lokala nivén.

I forhillandet mellan EU-lagstiftningen och svenska regler kan kommunerna
hamna i lojalitetskonflikter. Enligt principen frin EU-domstolens avgorande
i milet Costanzo ska kommunerna under vissa forutsittningar &sidositta
nationella regler som strider mot EU-ritten. Kommunerna saknar dock
mojlighet att pd eget initiativ f3 till stdnd en auktoritativ tolkning av EU-
ritten genom EU-domstolen. Exemplet i de s kallade SYSAV-malen visar hur
kommunerna och deras tjinstemin pd detta sitt kan hamna i rittsligt svira
situationer, som till och med skulle kunna aktualisera straffansvar for tjinstefel. I
situationer dir kommunerna anfér en annan syn pd EU-rittens innehdll in den
svenska lagstiftaren — och kanske rentav de svenska domstolarna — konkretiseras
spanningen mellan de olika nivierna.

Nir det giller kommunernas méjligheter till pdverkan i EU-frdgor finns forst en
kanal genom de svenska kommunernas representanter i Regionkommittén. Det
ir dock givet att kommunernas paverkan i praktiken kan vara begrinsad. Den
enskilda kommunen — som ofta inte har nigon egen representant i kommittén
— behover dessutom fi stod frin de svenska representanterna och andra
medlemsstaters ledamoter. Kommittén dr ocksd enbart ett ridgivande organ.
Vidare finns ett visst utrymme f6r informell paverkan genom att etablera nirvaro
i Bryssel i form av regionkontor och liknande. Aven om sidana etableringar
sedan linge fir anses juridiskt okontroversiella finns det anledning att 6verviga
om det finns rittsliga grinser for hur lingt kommunerna far gd i utrikespolitiskt
agerande genom sddana etableringar. Slutligen kan kommunerna, ocksa
informellt, forsoka paverka utvecklingen av EU-lagstiftningen genom att agera
remissinstans och liknande.

Kommunerna har slutligen vissa mojligheter att agera genom domstolsprocesser.
Till att bérja med kan de forsoka tillvarata sina intressen inom ramen
for svenska processer i de allminna domstolarna (exempelvis i friga om
skadestindskrav) och i forvaltningsdomstolarna (genom att, dir det 4r mojligt,
dverklaga forvaltningsmyndigheters beslut som berdr dem). Inom ramen for
en nationell process kan en kommun férsdka fi den svenska domstolen att
begira ett forhandsavgdrande frain EU-domstolen. Kommunen kan alltsd inte
sjilv begira en sidan tolkning av EU-ritten. Vidare kan kommunerna genom
Regionkommittén driva frigan om ogiltigforklarande av EU-lagstiftning till EU-
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domstolen, ndgot som ocksd kan fungera som ett politiske patryckningsmedel i
forhallande till de lagstiftande organen (Europaparlamentet och radet).

Till skillnad frin den statliga nivin ir de svenska kommunerna inte direkta aktorer
i EU som representanter fér medlemsstaten Sverige. Kommunernas paverkan pa
EU-lagstiftningen blir dirfér till stor del indireke. Flernivastyrningen forutsitter
ett samspel mellan de olika nivderna, det vill siga EU:s institutioner, riksdag
och regering samt kommunerna. Detta samspel innebir till att bérja med att
den svenska statliga nivén visserligen ansvarar for vad de svenska kommunerna
gor, men att den inte alltid kan styra kommunerna. Hir kan som exempel
nimnas kommunernas agerande i forhéllande ¢ll EU:s institutioner genom
regionkontoren (s3 linge de inte nir grinsen for vad som kan godtas i friga om
forbudet mot kommunal utrikespolitik). I det fallet kan potentiella konflikter
uppstd nir en kommun avviker frin EU-ritten pd ett sitc som gor att svenska
staten blir skyldig att betala vite till EU for fordragsbrott. Fér kommunernas
del giller vidare att deras handlingsutrymme paverkas i viktiga avseenden,
sdsom nir det giller de ofta diskuterade omridena for statligt stod och offentlig
upphandling. De maste dirtill forhalla sig till delvis éverlappande regelverk pa
svensk och europeisk niva, som dessutom kan ha delvis olika syften. I vissa fall
erbjuder dessa regelverk betydande méjligheter for den kommunala nivin att
agera strategiskt.

Kommunerna behéver ha en forstdelse for att de dr aktorer pa alla de tre
konstitutionella nivderna: den lokala, den nationella och den europeiska. For
att forstd forhéllandena mellan nivderna kan det avslutningsvis konstateras att
det dr nédvindigt att, vid sidan av de politiska realiteterna, forstd de juridiska
mekanismerna. Vad som ibland — inte sillan kritiskt — diskuteras som en
juridifiering dr i minga avseenden en nédvindighet i ett komplext flernivdsystem.
Ett sddant system kriver helt enkelt ett visst métt av regler om vem som ansvarar
for vad liksom konfliktlsningsmekanismer. Dessa regelstrukeurer behover
tolkas genom domstolspraxis pa bade svensk och europeisk niva. I den svenska
kommunala férvaltningen krivs dirmed en medvetenhet om de juridiska
forutsittningarna och argumentationsformerna for att kunna navigera i det
flernivisystem dir de svenska kommunerna befinner sig.
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1 Inledning

1.1 Amne, syfte och avgréansning

Genom Sveriges medlemskap i EU ingar kommunerna som delar i bade det
svenska och det europeiska konstitutionella systemet. EU-ritten bygger pa att
det 4r stater som 4r medlemmar i unionen och att EU-samarbetet i princip inte
berdr staternas inre organisation, exempelvis avseende kommunal sjilvstyrelse.
I den internationella forskningen har man dock identifierat en form av
flernivastyrning (multi-level governance), bland annat nir det giller utrymmet for
inflytande fran lokala och regionala organ i EU:s medlemsstater.' Denna rapport
handlar om vilken rittslig stillning de svenska lokala och regionala organen har
i denna flernividorganisation.

Det ir allmént kdnt att EU-ritten innebir grinser f6r kommunernas verksamhet
i form av regler om exempelvis statsstéd och offentlig upphandling. Nir Sverige
som stat ska se dll act EU-rdtesliga regler ges verkan i Sverige kan riksdag och
regering dessutom i lagstiftningen ge uppgifter till kommunerna. Mer specifike
har det uppmirksammats hur EU frimst 4r ett samarbete mellan stater, och att
de svenska kommunerna dirmed har en underordnad stillning i forhallande till
den centrala staten som representeras av riksdag och regering. EU-samarbetet
innebir emellertid ocksd méjligheter for kommuner att pd ett mer sjilvstandigt
sitt formellt driva sina intressen i svenska och europeiska organ i EU-frigor och
pa andra sitt fungera som en kraft mot riksdag, regering och EU:s institutioner.?
Avsikten med denna rapport ir att belysa kommunernas roll i EU-samarbetet
i ett overgripande konstitutionellt och juridiskt perspektiv. Huvudfrigan
ir vad EU-ritten 6vergripande innebdr fér kommunernas uppgifter och
handlingsutrymme, det vill siga vad kommunerna ska, fir och kan gra utifrin
Sveriges och EU:s reglering pd olika nivier. Hir innefattas bdde hur EU kan
paverka de svenska kommunerna och hur de svenska kommunernas kan péverka
EU. Férhoppningen 4r dirmed att framstillningen ska bidra till forstaelsen av
kommunernas rittsliga roll i dagens statsskick i Sverige och EU. Eftersom det rér
sig om ett mycket omfattande omrade finns ingen méjlighet ate g in mer i detalj
i alla de regelverk som péaverkas av EU-rdtten. Ambitionen ir i stillet att ge en
dvergripande bild av de svenska kommunernas stillning i EU:s konstitutionella
system.

For att behandla dmnet kartliggs och systematiseras de dvergripande rittsliga
ramarna, s& som de framgir av svenska grundlagar och andra foreskrifter
samt av EU-ritten. Inte minst domstolspraxis fran framfor alle Hoégsta

' Se Finck, M., Subnational Authorities in EU Law. Oxford: Oxford University Press (2017);
Panara, C. The Sub-national Dimension of the EU. A Legal Study of Multilevel Governance.
Berlin: Springer (2015).

2 Se hirtill bidragen i Statsvetenskaplig tidskrifts temanummer Kommunen i EU, StvT 2018/5.
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forvaltningsdomstolen och EU-domstolen (tidigare betecknade Regeringsritten
respektive EG-domstolen) ir viktig for att forstd de ritesliga strukeurerna pa
omradet. Rapporten bygger pd min tidigare forskning pa omradet.?

Fokus for rapporten ir juridiskt och dirmed inriktat pad de regelverk som
kommuner har att forhalla sig till. Som framgér i det foljande ger de juridiska
ramarna ofta ett visst spelrum f6r olika forhallningssitt. Slutsatserna i rapporten
kan dirmed utgéra en bakgrund till de beddmningar som beslutsfattare pé olika
nivder har att gora.

I rapporten anvinds beteckningen kommun fér bide kommuner och landsting
(ofta betecknade regioner), om inte nigot annat sirskilt anges.* Terminologin
anknyter till grundlagsregleringen i regeringsformen, Sveriges centrala grundlag,
som talar om "kommuner p4 lokal och regional nivd”.s

1.2 Grundlaggande principer

For att den fortsatta redogérelsen for de svenska kommunernas rittsliga stillning
ska bli forstdelig 4r det limpligt att klargdra nigra utgngspunkeer. Det handlar
om ett antal grundliggande principer som kommer till uttryck i den EU-rittsliga
regleringen. Till storsta delen har dessa motsvarigheter i svensk ritt.

Engrundliggande utgingspunktvad giller bdde den svenska grundlagsregleringen
och EU-ritten ir att den offentliga makten ska utovas i enlighet med de
rittsliga reglerna. Denna /legalitetsprincip har grundliggande betydelse for att
demokratiska beslut ska fi genomslag och for att enskildas rittssikerhet ska
skyddas. Legalitetsprincipen framgdr av bide EU-fordraget och den svenska
grundlagsregleringen.

I svensk ritt kommer principen till uttryck i grundlagens formulering om att
den offentliga makten “utdvas under lagarna”.c Mer specifikt finns detaljerade
bestimmelser om funktionsférdelningen mellan riksdag och regering nir
det giller att anta foreskrifter (ritesligt bindande regler), och om utrymmet
for atc overlimna at underordnade organ att besluta om sidana (delegation
av normgivningsmakt).” Reglerna avser allts vilket organ som fir besluta om
vilken sorts regler. Hir finns bland annat utrymme f6r att, i vissa situationer

Wenander, H., Underordning och sjilvstyrelse. De svenska kommunernas konstitutionella roll i
det europeiska flernivéasystemet, StvT 2018 s. 43.

Jfr SOU 2018:10 diir det foreslds att beteckningen “region” ocksa i lagstiftningen ska ersitta
”landsting”, si som redan i stor utstrickning sker i praktiken. Nar detta skrivs (maj 2019) har
forslaget dnnu inte lett till ndgra forindringar av terminologin i lagstiftningen, se 1 kap. 1 §
kommunallagen (2017:725), KL.

1 kap. 7 § regeringsformen, RE.

1 kap. 1§ tredje stycket RE

Se Sterzel, F., Legalitetsprincipen, i: Marcusson, L. (red.), Offentligrirtsliga principer, 3 uppl.
Uppsala: Tustus (2017) s. 80 ff.

< o oW
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efter delegation, lata kommunerna anta foreskrifter avseende sddant som forbud,
tillstindskrav eller avgifter.®

Ocksd EU-ritten bygger som nimnts pd en grundliggande legalitetsprincip.
Utgdngspunkten 4r hir att EU enbart fir agera nir medlemsstaterna har gett
unionen befogenheter i EU:s grundliggande fordrag.® Av fordragsregleringen
framgar att unionen har exklusiv befogenhet pé vissa omriden, sdsom exempelvis
den gemensamma fiskeripolitiken. P4 sidana omriden fir endast EU lagstifta
och fatta rittsligt bindande beslut. EU kan dock bemyndiga medlemsstaterna att
besluta pa sddana omriden, och dessa fir ocksa vidta dtgirder f6r att genomféra
EU:s lagstiftning och andra beslut. P4 ett antal andra omriden ir befogenheterna
delade mellan medlemsstaterna och EU. Det innebir att medlemsstaterna fir
utdva sina befogenheter i den man som EU inte har utévat sina befogenheter pd
omradet. Avseende en ytterligare grupp omriden har EU enbart kompetens att
stddja, samordna och komplettera nationella dtgirder. Inom denna sistnimnda
kategori aterfinns flera omriden som i Sverige ir av intresse fér kommunerna
sdsom kultur, turism och utbildning.™

Medlemsstaterna ir vidare enligt EU:s grundliggande fordrag skyldiga att
samarbeta med varandra och med EU:s institutioner och att se till att EU-
ritten fir genomslag." Man talar hir om en princip om lojalt samarbete eller
lojalitetsprincip.” En bestimmelse av detta slag dr naturlig i ett internationellt
samarbete som EU, men har ingen direkt motsvarighet i den svenska
rittsordningen. Dock kan hir nimnas skyldigheten for fdrvaltningsmyndigheter
(sdvil statliga som kommunala) att samverka med andra svenska myndigheter
inom sitt omride.®

Av betydelse ir dven likabehandlingsprincipen. Den innebir att diskriminering
pa grund av nationalitet ir forbjuden inom EU-rittens tillimpningsomride.'
Nationell lagstiftning och praxis fir dirmed inte sidrbehandla andra EU-linders
medborgare negativt. Till att borja med ir direke diskriminering, det vill siga
uttryckliga regler som sirbehandlar andra EU-medborgare, forbjuden. Vidare
omfattas ocksd indirekt diskriminering, alltsd regler med mera som till sin lydelse
ir likabehandlande, men som kan fi som effekt att andra EU-medborgare i

8 8 kap. 2§ forsta stycket 2 samt 3, 9 och 10 §§ RE

? Seart. 5 i EU-fordraget; vidare Hettne, J. och Otken Eriksson, 1. (red.), EU-rittslig metod.
Teori och genomslag i svensk rittstillimpning, 2 uppl. Stockholm: Norstedts Juridik (2011) s. 77;
Melin, M. och Nergelius, J., EU:s konstitution. Maktfordelningen mellan den europeiska unionen,
medlemsstaterna och medborgarna. 7 uppl. Stockholm: Norstedts Juridik (2012) s. 115 f.

1o Artiklarna 2-6 i funktionsférdraget; C)rnberg, A., Kommunal verksambet genom privatrittsliga
subjekt. Stockholm: Jure (2014) s. 106 ff.

' Artikel 4.3 i EU-fordraget.

12 Se Hettne och Otken Eriksson (red.) s. 82.

1 8 § forvaltningslagen (2017:900).

14 Artikel 18 i funktionsférdraget; se vidare exempelvis artikel 20, 21 och 23 i i Europeiska
unionens stadga om de grundliggande rittigheterna
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praktiken omfattas i hogre grad in de egna medborgarna.’s Ocksi i svensk ritt
kommer likabehandlingsprincipen till uttryck i regeringsformen (principen om
likhet infor lagen) och kommunallagen (den kommunala likstillighetsprincipen).'s

I bade Sverige och EU har domstolarna en viktig roll att kontrollera att den
offentliga makten utévas i enlighet med legalitetsprincipens krav. Man kan hir
for EU-réttens del tala om en rittsskyddsprincip.” Att den offentliga makten kan
kontrolleras av oberoende domstolar utgér en viktig funktion i en ritesstat. Nir
det sirskilt giller kommunernas verksamhet finns i svensk ritt olika former for
overklagande i allmin forvaltningsdomstol av beslut av kommunfullmikeige och
kommunala nimnder. Beroende pa hur lagstiftningen p4 omridet ser ut kan det
bli friga om antingen en helhetsprévning med forvaltningsrittsligt dverklagande
enligt forvaltningslagen och nirmare bestimmelser i sirskilda forfattningar,
eller en mer begrinsad laglighetsprovning enligt kommunallagen.® P EU-nivin
finns EU-domstolen, som har i uppgift att "sikerstilla att lag och rite £6ljs vid
tolkning och tillimpning av fordragen”.” Hir finns ett antal mekanismer for
att EU:s institutioner eller nationella domstolar kan inleda forfaranden i EU-
domstolen, sd att denna slutligt kan faststilla EU-rittens innebsrd. Av EU-
domstolens praxis och av EU:s stadga om grundliggande rittigheter framgir
dessutom en ritt till domstolsprévning. Nir det giller nationella myndigheters
EU-rittslige anknutna beslut ska denna ritt tillvaratas i nationella domstolar.

5

Se Bernitz, U. och Kjellgren, A., Europarittens grunder, 6 uppl. (2018) s. 161.

¢ Se 1 kap. 9 § RF resp. 2 kap. 3 § KL.

17 Se Hettne och Otken Eriksson (red.) s. 315.

'8 Se 2 § forvaltningslagen (2017:900), FL och 13 kap. 3 § KL. De bada provningsformerna
betecknas ibland med ildre terminologi som forvaliningsbesvir respektive kommunalbesvir.

7 Artikel 19 i EU-fordraget.

2 Artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna; Hettne och Otken

Eriksson (red.) s. 206; Melin och Nergelius s. 122.
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2 Kommunernas
rattsliga stéllning och
organisation

Kommunernas rittsliga stillning och organisation pdverkas av bide svensk ritt
och EU-ritt. I det foljande redogdrs forst for hur den interna svenska regleringen
ser ut. Direfter uppmirksammas hur EU-rdtten paverkar kommunerna i dessa
avseenden.

2.1 Den svenska regleringen

I Sverige utgér kommunerna en central del av demokratin. Enligt portalparagrafen
i regeringsformen forverkligas folkstyrelsen genom ett representative och
parlamentariske statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse.” Samtidigt som
bestimmelsen anger att kommunerna har en viktig funktion ir det redan hir
tydligt att de har en underordnad roll i férhillande till det parlamentariska
beslutsfattandet i riksdagen. Nagot senare i regeringsformens inledning framgar
det att riksdagen 4r “folkets frimsta foretridare”. I statsvetenskaplig forskning
har det konstaterats att Sverige, trots den kommunala sjilvstyrelsen, i grunden ir
uppbyggt som en enhetsstat.”

P4 detta sitt befinner sig kommunerna i Sverige i ett spinningsforhallande
mellan sjilvstyre och underordning. De direktvalda foretridarna for folket i
kommunerna har ett demokratiskt mandat att besluta, men detta beslutsfattande
sker inom ramen f6r den lagstiftning som har antagits av riksdag och regering.
Avvigningen mellan sjilvstyrelse och underordning framgir av nirmare
reglering i regeringsformen och i sirskilda lagar, framfér allt kommunallagen.
Det finns sedan linge en omfattande juridisk och politisk diskussion om vad
det kommunala sjilvstyret mer specifikt innebir, vad det borde innebira och
hur det ska skyddas i lagstiftningen.” Som kommer att framga i foljande avsnitt
kompliceras detta spanningsforhallande dn mer av EU-medlemskapet.

Genom en grundlagsreform som tridde i kraft 2011 inférdes regler i
regeringsformen som i nigon man fortydligade kommunernas stillning.
Sedan dess finns regler om kommunernas stillning samlade i ett eget kapitel i

2 1kap. 1 §RE

2 1 kap. 4 § RE

% Se Erlingsson, G. O. och Odalen, J., Kommunstruktur, sjilvstyrelse och ritten till
sjilvbestimmande, i: Karlsson, N. och Nergelius, J. (red.), Federalism pi svenska. Stockholm:
Ratio (2007) s. 71.

2 Se for en oversike Ornberg s. 25 ff.
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regeringsformen, placerat efter de delar som behandlar statliga angeligenheter.”
Dir anges bland annat att beslutanderitten i kommunerna utévas av valda
forsamlingar och att kommunernas uppgift ir att skota lokala angeligenheter av
allmint intresse och andra angelidgenheter. Vidare uttrycks att en inskrinkning
i den kommunala sjilvstyrelsen inte bér ”gd utéver vad som ir nédvindige med
hinsyn till de dndamdl som har foranlett den” (proportionalitetsprincipen).
Avsikten med foérindringen var att sirskilt markera kommunernas betydelse.”

I den svenska konstitutionella strukturen, med riksdagen som folkets frimsta
foretridare, ligger som framgite att kommunernas verksamhet till stor del
regleras i foreskrifter antagna av riksdag och regering.” Den viktigaste lagen i
sammanhanget 4r kommunallagen med dess bestimmelser om den kommunala
kompetensen. Dir framgir att det krivs anknytning tll kommunens
territorium och medlemmar for att kommunen ska kunna agera, den si kallade
lokaliseringsprincipen.” Enligt kommunallagen har kommunerna ett omrade dir
de sjilva kan bestimma om sin verksamhet, det s kallade frivilliga eller fakultativa
verksamhetsomrédet. Det far da inte rora sig om angeligenheter som enbart staten
eller en annan kommun eller ndgon annan ska ha hand om.”* I anslutning till den
sistnimnda begrinsningen kan man dessutom redan hir notera att kommunerna
till f6ljd av EU-rittens foretride dr forhindrade atc dgna sig at sidant som
ankommer pd EU:s institutioner och organ (se vidare avsnitt 3.1).

Vidare kan kommunerna, inom ramen fér proportionalitetskravet, ges uppgifter
av olika slag och pa sd sitt fungera som statens forlingda arm pd det lokala
eller regionala planet.’ Genom sidan lagstiftning etableras vad som brukar
kallas ett obligatoriskt omride for kommunernas verksamhet. P4 detta site aliggs
kommunerna att ansvara for bland annat riddningstjinst, férskola och regional
kollektivtrafik.®> Som framgér i det f5ljande (avsnitt 3.3.2) kan sddana 4ligganden
for kommunerna bygga pad EU-rittsliga regler, vilka Sverige som medlemsland
midste genomfora.

Av intresse i forhdllande till EU-medlemskapet ir att utrikespolitiska
fragor som huvudregel ligger utanfér kommunernas kompetens. I Hogsta
forvaltningsdomstolens rittspraxis finns exempel pd att domstolen har upphivt

2!

14 kap. RE

14 kap 1-3 §§ RE

Se prop. 2009/10:80 s. 208; bet. 2009/10:KU19 s. 53.

Se Erlingsson och Odalen s. 71.

2 kap. 1 och 2 §§ kommunallagen (2017:900).

Se Holmberg, E. m fl., Grundlagarna. Regeringsformen, successionsordningen, riksdagsordningen.
3 uppl. Stockholm: Norstedts Juridik (2012) s. 372.

8 kap. 2 och 3 §§ samt 12 kap. 4 § RF; Dalman, L. m.fl., Kommunallagen. Med kommentarer
och praxis. 5 uppl. Stockholm: SKL Kommentus (2011) s. 79 ff.

Se Holmberg m.fl. s. 372; Bohlin, A., Kommunalriittens grunder, 7 uppl., Stockholm: Wolters
Kluwer (2016) s. 43; 3 kap. 7 och 11 §§ lagen (2003:778) om skydd mot olyckor; 8 kap. 12 §
skollagen (2010:800); 2 kap. 1 § lagen (2010:1065) om kollektivtrafik.
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fullmiktigebeslut av utrikespolitisk karaktir. Det har di gillc sidant som
Helsingborgs kommuns uttalanden om att forklara sig som kirnvapenfri
zon eller Malmé kommuns beslut om att ge bidrag till opinionsbildning for
en Oresundsforbindelse. Domstolen har di ansett att fragor av detta slag
ankommer pé riksdagen och regeringen.”® Nir det giller kommuners agerande i
anslutning till EU-samarbetet kan da fragan uppstd i vilken utstrickning sddant
ska betraktas som utrikespolitik (se vidare avsnitt 5.1.2).

Som ett undantag frin huvudregeln om att kommunerna inte fir igna sig
it utrikespolitiska stillningstaganden finns speciell lagstiftning om bland
annat internationellt bistdind och kommunal tjinsteexport, det vill siga att
tillhandahélla sidan kunskap och erfarenhet som finns i den kommunala
verksamheten for export. Bestimmelsen om utrymmet for internationellt bistdnd
aktualiseras rimligen inte i forhallande till EU och dess medlemsstater eftersom
den forutsiteer att det akeuella landet far svenske statligt bistdnd.* Diremot kan
kommunerna i enlighet med dessa specialregler exportera tjinster som ett led i
samarbete med EU:s institutioner eller andra EU-medlemsstater.

Grunderna f6r kommunernas organisation i fullmiktige och nimnder framgar av
kommunallagen. Som utgingspunkt har kommunerna stor frihet att bestimma
sin nimndorganisation. Dock anger ibland speciallagstiftning att det ska finnas
vissa nimnder.” Detta har betydelse f6r frigan om EU:s eventuella paverkan pé
kommunernas inre organisation som behandlas i f5ljande avsnitt.

2.2 EU-rattens paverkan

EU ir ett samarbete mellan sjilvstindiga stater. Kommunerna berdrs dirfor
primirt av EU-medlemskapet sisom delar av medlemsstaten Sverige. Som
kommer att framgd har dock kommunerna vissa mojligheter att agera mer
sjalvstindigt. P4 liknande sitt som i Sverige intar kommunerna dirmed en
stillning mellan sjilvstindiga och underordnade aktdrer i EU:s system.* Nedan
redogors forst fr den allminna betydelsen av EU-medlemskapet for den svenska
rittsordningen. Direfter uppmirksammas kommunernas stillning.

Genom medlemskapet i EU har Sverige overldtit befogenheter till unionen.
Regeringsformen innebir att Sverige fir dverldta beslutanderitt som inte ror
principerna for statsskicket, si linge skyddet for fri- och rittigheter uppricchills.”
Konstitutionsutskottet har uppmirksammat att den kommunala sjilvstyrelsen

33 RA 1990 ref. 9; RA 1993 ref. 32; se for ytterligare exempel Lindquist, U., Lundin, O. och
Madell, T., Kommunala befogenheter. 8 uppl. Stockholm: Wolters Kluwer (2016) s. 371 ff; se
allmint om funktionsfordelningen nir det giller internationella kontakter 10 kap. RE

3 Se 5 kap. 1-3 §§ lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.

% Se Bohlin s. 35 ff.

% Se Wenander (2018) s. 56.

%10 kap. 6 § RF (och bestimmelsens foregingare i tidigare lydelser av regeringsformen).
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ir en av de grundliggande principerna for det svenska statsskicket.® Sdlunda
finns det en grins fér hur lingt 6verlitelsen av beslutanderite till EU kan gi
nir det giller kommunernas stillning. Savite kiint har denna begrinsning aldrig
aktualiserats i rittslig eller politisk argumentation i praktiken. Skilet 4r rimligen
att EU-rdtten inte har inverkat pA kommunernas uppgifter pd ett sidant sitt
som skulle kunna dventyra statsskickets grunder p4 denna punkt. Som framgir i
denna rapport ir i sjilva verket EU-rittens och EU-institutionernas paverkan pa
den kommunala och regionala nivin frimst av mer indireke slag.

I en sirskild bestimmelse i regeringsformens inledande kapitel om statsskickets
grunder anges, till formen som ett konstaterande: “Sverige ir medlem i
Europeiska unionen.” Bestimmelsen kan uppfattas bdde som en beskrivning
av vad som 4nd3 giller med hinsyn till 6verlatelsen av befogenheter och som en
regel med sjilvstindig betydelse som innebir att svenska offentliga organ, bland
dem kommunerna, ska vara ppna for samarbetet inom EU.#

Makedverlatelsen till EU har skett genom en sirskild lag, den sd kallade EU-
lagen.” Denna innebir att EU:s férdrag och rittsakter giller hir i landet med
den verkan som foljer av EU-ritten. Medlemsstaterna ska tillimpa EU-ritten
lojalt s4 att unionens mal om samarbete kan uppnds. P4 s sitt ska svenska
organ — inklusive kommunerna — tolka svenska forfattningar s att de s lingt
mojligt dverensstimmer med EU-rittens krav. Om det uppstir en konflike
mellan EU-ritten och svenska foreskrifter ska EU-ritten ges foretride och den
svenska regeln 4sidosittas (se vidare avsnitt 3.1).%

Aven om medlemsstaterna genom EU-samarbetet dverliter befogenheter till
EU, bygger EU-ritten pi att de fortsatt utgdr sjilvstindiga stater. Enligt EU-
fordraget ska unionen respektera medlemsstaternas “nationella identitet, som
kommer dll uttryck i deras politiska och konstitutionella grundstrukeurer,
inbegripet det lokala och regionala sjilvstyret.”* Bestimmelsen innebir att
EU inte ska ligga sig i hur medlemsstaternas offentliga organisation, inklusive
den lokala och regionala nivin, ir uppbyggd. I forskningen har det ocksd
framfres att bestimmelsen kan ligga till grund f6r krav pa att EU-ritten, nir
sd dr mojligt, ska tolkas si att den lokala sjilvstyrelsen stirks.® Sivitt kint har
svensk politisk eller juridisk diskussion inte i nigon storre utstrickning anvint
fordragsbestimmelsen om nationell identitet for att argumentera for en starkare
kommunal sjilvstyrelse.

3 Se bet. 2001/02:KU18 s. 41 med hinvisning till 1 kap. 1 § RE

¥ 1kap. 10 § RE

%" Se Wenander, H. En princip om internationell dppenhet. 1 kap. 10 § regeringsformen och
socialférsikringsritten, FT 2011 s. 537.

Lagen (1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen.

“ Art. 4.3 i EU-fordraget.

4 Se Hettne och Otken Eriksson s. 14 fF.

“ Artikel 4.2 i funktionsférdraget.

% Se Finck s. 179.
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EU-ritten har betydelse redan nir det giller en sd grundliggande friga som valen
till de kommunala férsamlingarna (kommun- respektive landstingsfullmikrige).
Till £8ljd av EU-medlemskapet har nimligen unionsmedborgare — det vill siga
medborgare i EU-linder — rostrite i val dll fullmiktige pd samma villkor som
svenska medborgare (liksom icke-EU-medborgare eller statslosa som har varit
folkbokforda i Sverige tre ér i f5ljd fore valdagen). De dr dirmed ocksd p& samma
sitt valbara till fullmiktige och nimnder.” Bakgrunden finns i EU:s grundliggande
fordrag och i ett direktiv om kommunal rstrite f6r EU-medborgare.®

Nir det giller organisationen av bland annat kommuner som genomfér EU-
ritesliga regler 1 Sverige har EU-domstolen i sin rittspraxis utgtt frin att
medlemsstaterna kan anvinda sina etablerade egna organ och regler — i form av
myndigheter, kommuner och exempelvis kommunal- eller frvaltningslagar —
for ate fullfélja sina plikter enligt EU-ritten. I méilet International Fruit Company
uttalade EU-domstolen:

[...] when provisions of the Treaty or of regulations confer power or impose
obligations upon the States for the purposes of the implementation of Community
law the question of how the exercise of such powers and the fulfilment of such
obligations may be entrusted by Member States to specific national bodies is solely
a matter for the constitutional system of each state.”

Allmint nir det giller medlemsstaternas sitt att organisera genomforandet
av 4taganden enligt EU-ritten har forskningen talat om medlemsstaternas
utrymme att organisera sin offentliga forvaltning och sitt forfarande i termer
av institutionell och processuell autonomi. Det ror sig hir dock inte om nagon
autonomi i strikt mening, eftersom denna frihet bara giller i den mén den inte
hindrar EU-rdtten att fi genomslag eller frin att tillimpas pd ett likvirdige
sitt med nationella regler.” Dessutom kan EU:s lagstiftning kriva att sirskilda
organ inrittas och att sirskilda regler for forfarandet foljs.” Nir det sirskilt
giller kommunerna har forskningen uppmirksammat att det inte finns nigot
uttryckligt skydd for kommunalt sjilvstyre i ndgon EU-rittsake.”

4

R

Se artikel 20 i EU-fordraget.

1 kap. 7 och 8 §S, 4 kap. 3—5§§ samt 7 kap. 3 § kommunallagen (2017:725).

Se prop. 1996/97:70 s. 155; se numera artikel 22.1 i funktionsférdraget; radets direktiv
94/80/EG av den 19 december 1994 om nirmare bestimmelser for rostritt och valbarhet

vid kommunala val for unionsmedborgare som ér bosatta i en medlemsstat dér de inte dr
medborgare, EGT 1994 L 368/38, svensk specialutgiva omrade 1 volym 4 s. 80.

Se mal 51-54/71 International Fruit Company m.fl. mot Produktschap voor groenten en fruit,
ECLI:EU:C:1971:128 punkt 4.

% Se Bobek, M., Why There is no Principle of ‘Procedural Autonomy’ of the Member States, i: de
Witte, B. och Micklitz, H. (red.), 7he European Court of Justice and the Autonomy of the Member
States. Antwerpen: Intersentia (2012) s. 305; Reichel, J., God forvalming i EU och Sverige,
Stockholm: Jure (2006) s. 165 f.

Se Hettne och Otken Eriksson s. 194 fI.

52 Se Ornberg s. 36.
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Med tanke pa att EU:s lagstiftning ska respektera medlemsstaternas
konstitutionella  grundstrukturer finns det dock &tminstone sillan
nigon anledning att i EU-regleringen sirskilt utpeka kommunerna (och
motsvarigheterna i andra medlemsstater) som ansvariga fér nigon viss uppgift.
An mindre ir det i allminhet befogat att kriva att de kommunala organen skulle
ha nigon viss organisation avseende exempelvis nimndindelning. Med tanke pa
att organisationen for lokala och regionala sjilvstyrelseorgan skiljer sig kraftigt
4t mellan EU:s medlemsstater dr det mycket svirt ate forestilla sig EU-regler
som exempelvis skulle reglera nimndorganisationen i svenska kommuner. En
annan sak ir att EU-regleringens utformning i friga om exempelvis offentlig
upphandling kan ge incitament till kommunerna att organisera sig pa ett visst
sitt, exempelvis nir det giller anvindning av kommunala bolag i forhallande till
upphandlingsreglerna.s:

En yrterligare grins for EU-rdttens reglering av kommunernas uppgifter dr
slutligen subsidiaritetsprincipen, som kommer tll uttryck i EU-fordraget.
Den innebir att EU enbart ska agera om maélet med en étgird inte kan nds av
medlemsstaterna, pd antingen central, regional eller lokal nivé. Principen ir inte
tillimplig pa omriden dir EU har exklusiv befogenhet, det vill siga dir bara
EU:s institutioner fir lagstifta, till exempel tullunionen eller den gemensamma
fiskeripolitiken (se avsnite 1.2).%

Rollférdelningen mellan EU och medlemsstaterna innebir att de nationella
parlamenten ska granska huruvida subsidiaritetsprincipen foljs.” Detta sker
genom att EU-institutionerna skickar utkast till lagstiftningsakter — det vill siga
forordningar, direktiv eller beslut, vilka normalt antas av Europarlamentet och
ridet gemensamt — till medlemsstaternas parlament.> I Sverige bereds riksdagens
subsidiaritetsprévning i utskotten.” Det tycks inte vara sirskilt vanligt att de
svenska utskotten ser sig foranledda att uppmirksamma kommunernas stillning.
Tva exempel kan dock &skidliggora hur en subsidiaritetsprévning kan virna
kommunernas stillning i férhillande till EU:s institutioner.

* I prévningen av ett forslag till direktiv avseende nit- och kommunikations-
sikerhet uppmirksammade forsvarsutskottet att dtagandena i forslaget
bland annat begrinsade det kommunala sjilvstyret. Riksdagen limnade i

>3 Se Hook, J., Kommentar till Henrik Wenander: "Underordning och sjilvstyrelse. De svenska

kommunernas konstitutionella roll i det europeiska flernivasystemet”, StvT 2018/5 s. 60, pa s.
60 f.

Artikel 5.3 i EU-férdraget; jfr angdende EU:s exklusiva befogenhet pa ett fital omraden artikel 3
i funktionsfordraget.

54

> Se artikel 12 i EU-férdraget om de nationella parlamentens roll i EU-samarbetet; se vidare

Ornberg s. 103.

Artikel 5.3 i EU-fordraget samt det till fordragen fogade protokoll nr 2 om tillimpningen av
subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna; se ang. definitionen av lagstiftningsake artikel
289 i funktionsférdraget.

°7 9 kap. 20 § och 10 kap. 3 § riksdagsordningen, RO.

56
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enlighet med utskottets férslag ett motiverat yttrande om att forslaget stred
mot subsidiaritetsprincipen.® Det ir oklart i vilken utstrickning riksdagens
yttranden paverkade beslutsfattarna.® Det direktiv som s3 sméningom blev
resultatet av lagstiftningsprocessen i EU har dock beskrivits som nedtonat nir
det giller den dverstatliga karaktiren.®

e Ocksd angiende ett forslag till direktiv som gillde fysisk planering av
kust- och havsomriden fann det aktuella riksdagsutskottet (miljo- och
jordbruksutskottet) att fdrslaget inte var forenligt med subsidiaritetsprincipen.
Anledningen var att forslaget paverkade den kommunala planprocessen pa
ett sitt som varken var limpligt eller nédvindigt. Enligt utskottet utgjorde
krav pd den kommunala planeringen “en nationell angeligenhet som inte
bor regleras pd EU-nivd.” Riksdagen delade utskottets bedémning och
beslutade att limna ett motiverat yttrande.®’ Aven hir 4r det ir oklart i vilken
utstrickning riksdagens yttranden piverkade beslutsfattarna. I det direkeiv
som slutligen antogs kom dock tillimpningsomradet for regleringen att
begrinsas si att den nationella regleringen av behérighet for den fysiska
planeringen inte paverkades.”

Det kan hir noteras att det ir riksdagen, och inte kommunerna sjilva eller deras
representanter, som bevakar subsidiaritetsprincipen enligt denna ordning. I EU-
medlemsstater dir en kammare i parlamentet ir sammansatt av representanter
for lokalt och regionalt sjilvstyre blir situationen en annan. Forskning
visar att en sidan kammare kan vara mer aktiv i sin subsidiaritetskontroll.3
Ocksd i den svenska enkammarriksdagen dr det dock givetvis mojlige for
kommunala foretridare att forsoka paverka riksdagsledaméter ate tillvarata de
lokala intressena.® P4 EU-nivan finns vidare en méjlighet till kontroll av att
subsidiaritetsprincipen har foljts eftersom Regionkommittén kan inleda ett
forfarande i EU-domstolen. Denna méjlighet behandlas nedan i avsnitt 5.2.

w
Y

Ud. 2012/13:F8U11; rskr. 2012/13:185.

> Se allmint Goldoni, M. och Jonsson Cornell, A., The Trajectory of the Early Warning
Mechanism, i: Jonsson Cornell, A. och Goldoni, M. (red.), National and Regional Parliaments
in the EU-Legislative Procedure Post-Lisbon: The Impact of the Early Warning Mechanism, Oxford:
Hart (2017), tillginglig pd www.bloomsburycollections.com, beskt den 27 maj 2019 s. 343 f.
Se bet. 2017/18:URF1 bilaga 7 s. 356.

Se utl. 2012/13:MJU20 s. 8; rskr. 2012/13:203.

Se bet. 2017/18:URF1 bilaga 7 s. 356.

% Se Goldoni och Jonsson Cornell s. 343.

64 Se Panara s. 113; jfr allmiint om politisk piverkan av detta slag Hook s. 61.
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3 Kommunernas uppgifter
| EU-samarbetet

Kommunerna har viktiga uppgifter i EU-samarbetet. I utredningen om en
kommunallag for framtiden, vars betinkande lag dll grund for 2017 &rs
kommunallag, konstaterades att EU paverkar kommunerna pd alla omraden. Det
ror sig hir bland annat om kommunernas roller som arbetsgivare, upphandlare,
utdvare av tillsyn att EU-rittsliga regelverk foljs, ansvariga for infrastrukeur och
samhillsplanering liksom producenter av vilfirdstjinster sdsom hilsovird och
socialtjianst.® Bakgrunden till EU:s paverkan pd kommunerna finns i EU-rittens
uppbyggnad. I det fljande behandlas ndgra principiella frigor om kommunernas
uppgifter i forhillande till EU-rétten.

3.1 Lojal tillampning

Som har nimnts ovan ir Sverige som medlemsstat skyldigt att tillimpa EU-ritten
lojalt, pa ett sitt som frimjar EU-rittens genomslag. Denna skyldighet omfattar
ocksd mer eller mindre sjilvstindiga organ inom medlemsstatens konstitutionella
system, sisom kommuner. Av EU-domstolens rittspraxis framgér sedan linge att
kommunerna utgdr en del av medlemsstaterna och dirmed ska folja de senares
skyldigheter.* P4 den svenska nivan har regeringen pd motsvarande sitt betonat
att kommunerna har ett ansvar for att beakta EU-ritten.”

Det kan hir handla om regler i de grundliggande fordragen (primdrritten)
och i forordningar, direktiv och beslut som EU:s institutioner har antagit i
enlighet med fordragens regler (sekundirritten). 1 vissa fall leder detta dll att
kommunerna méste beakta och tillimpa exempelvis fordragsregler och deras
grundliggande principer direkt, medan andra regler, sdsom direktiv, normalt ska
tas in i svensk lagstiftning (se avsnitt 3.3). Ocksad EU-domstolens rittspraxis som
tolkar primir- och sekundirritt dr av stor betydelse.

Nir det giller fordragen och de grundliggande principerna dr som framgact
lojalitetsprincipen en viktig utgangspunke.® Fér kommunernas del dr den central
eftersom den uttrycker en forpliktelse att verka for ate EU-rittsliga regler

© Se SOU 2015:24 5. 355-375.

% Se Lenaerts, K. och Van Nuffel, P, European Union Law, London: Sweet & Maxwell (2011)
s. 148 (punkt 7-042); se t.ex. mal 85/85 kommissionen mot Belgien, ECLI:EU:C:1986:129 dir
domstolen fann att Belgien hade brutit mot EG-férdragets lojalitets- och likabehandlingsregler
(se nu artikel 4.3 i EU-frdraget och artikel 18 i funktionsférdraget) genom att vissa belgiska
kommuner hade lokala féreskrifter om skatt som himmade rérligheten (i mélet avseende vissa
EU-tjinstemin).

¢ Se prop. 2008/09:21 s. 19.

¢ Artikel 4.2 i funktionsférdraget.
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fir genomslag och att inte motarbeta eller forsdka kringgd EU:s reglering.®
Kommunerna kan hir ha skyldigheter i frigor som i och for sig inte regleras
pd EU-niv4, men dir deras agerande kan pédverka den fria rorligheten pa den
inre marknaden.” Nigra exempel angiende serveringstillstaind for alkohol —
nigot som inte regleras i EU:s sekundirritt — kan hir ges. Haninge kommun
rekommenderade tidigare att den som ansdkte om serveringstillstand skulle gora
ett personligt besdk hos kommunen. Ett sidant krav kunde dock i praktiken
sirbehandla aktérer fran andra EU-linder pd ett ogynnsamt sitt (jfr avsnitt
1.2 angdende indireke diskriminering) och pa annat sitt leda till godtycklig
behandling av sokande. Kommunen kom dirfér att indra sin rekommendation.”
P34 liknande sdtt har Kommerskollegium anfére — som ett fiktive exempel — att krav
pa utdrag ur Bolagsverkets bolagsregister for den som soker serveringstillstand i
praktiken skulle kunna utgora (indireke) sirbehandling pa grund av nationalitet,
vilket som utgdngspunke ir otillatet.”

En ytterligare f6ljd av lojalitetsprincipen dr kommunernas plike att ge EU-
ritten genomslag, ocksd nir det finns motstridig nationell lagstiftning. I sin
rittspraxis har EU-domstolen ansett att kommuner, pi samma sitt som statliga
forvaltningsmyndigheter och domstolar, ir skyldiga att 4sidositta nationella
foreskrifter som strider mot EU-rittsliga regler. I mélet Costanzo, som rérde
Milano stads offentliga upphandling av byggtjinster i anslutning till fotbolls-
VM 1990, uttalade EU-domstolen att staden var skyldig att bortse fran
italienska nationella lagregler som stred mot ett EU-direktiv. I stillet skulle
staden tillimpa direktivets regler.” Det handlar alltsd hir till att bérja med om
en skyldighet att asidositta nationella foreskrifter, vilket kan vara kontroversiellt
for ett underordnat organ som en kommun (se vidare avsnitt 3.3.2).7* Vidare
innebir denna rittspraxis en skyldighet for kommuner att tillimpa regler i EU-
direktiv som pa et tillricklige tydligt, precist och ovillkorligt sitt ger enskilda
rittigheter gentemot det allminna, men som inte har inférts i tid pa rite sitt
(s4 kallad dirckt effekt). Kommunerna ska dessutom, nir s dr méjligt, tolka mer
Sppna formuleringar i den svenska lagstiftningen si att EU-rittens krav uppfylls

(s4 kallad indirckt effekt eller direktivkonform tolkning).”

® Se Hettne J. och Reichel, J., Atz gira ritt och i tid. Behivs nya metoder for att genomfora EU-riitt

i Sverige? Stockholm: Sieps 2012:4 s. 21; Kommerskollegium, nremarknadsguide for kommuner
(2011) s. 7 £, tillginglig pd www.kommers.se, besokt den 27 maj 2019.

Se artiklarna 34-36 (varor), 45 (arbetstagare), 49 och 52 (etablering), 56 och 57 (tjinster) och
63 och 65 (kapital) i funktionsfrdraget.

Se SOU 2015:24 s. 364.

Se Kommerskollegium, Kommunernas regeloversyn utifrin tjinstedirektiver (2011), tillginglig pa
www.kommers.se, besdkt den 27 maj 2019.

C-103/88 Costanzo, ECLI:EU:C:1989:256; Finck s. 155 ff.

Se Verhoeven, M., The Costanzo Obligation. The Obligation of National Administrative
Authorities in the the Case of Incompatibility between National Law and European Law,
Cambridge: Intersentia (2011); i svenskt perspektiv Wenander, H., Forvaltningens lagprovning,
FT 2014 s. 421.

> Se C)rnberg s. 125 ff; Hettne och Otken Eriksson s. 184 ff.; Melin och Nergelius s. 43.
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3.2 Likabehandling

Ocksa den EU-rittsliga likabehandlingsprincipen ir av betydelse for kommunerna.
Som framgitt forbjuder denna princip diskriminering p4 grund av nationalitet
av medborgare i andra EU-medlemsstater. Principen kommer till uttryck i
EU:s grundliggande fordrag och konkretiseras i ett stort antal bestimmelser
i sekundirritten, vilka paverkar kommunernas verksamhet (se vidare nedan).
Den kan méjligen vidare ocksa ha betydelse som fristdende bestimmelse. Enligt
den svenska kommunala likstillighetsprincipen ska, som nimnts, kommunerna
behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga skil for nigot annat.”
Den svenska regelns konstruktion innebir att en kommun fir sirbehandla
icke-kommunmedlemmar negativt. Det ir alltsd enligt principen exempelvis
tillitet att ta ut hogre avgifter for nigon viss tjdnst frin personer som inte dr
kommunmedlemmar, utan att detta behover rittfirdigas sirskilt.” Ett exempel
kan vara att en kommun bestimmer att dess medlemmar ska fi utnyttja
kollektivtrafiken gratis, medan icke-medlemmar mdste betala for sina resor.
EU-ridtten hindrar inte svensk ritt frin att pa detta sitt behandla sina invanare
olika, beroende pa om de ir medlemmar i en viss kommun eller inte. Den EU-
rittsliga likabehandlingsprincipen skulle dock kunna forstas som att den hindrar
kommunerna frdn att ta ut sidana avgifter fran icke-kommunmedlemmar frin
andra medlemsstater. Dessa behandlas di nimligen simre 4n vissa svenska
medborgare, det vill siga de som ir kommunmedlemmar.”

Samtidigt dr kommunmedlemskapet inte knutet till medborgarskapet, och
de icke-medlemmar som ir EU-medborgare i andra medlemsstater behandlas
likvirdigt med de i Sverige bosatta icke-medlemmarna. Sdvitt kint har frigan
inte uppmirksammats i svensk diskussion, och kanske uppstar sddana problem
sillan i praktiken.

3.3 Tillampning av EU-ratt

3.3.1 Fordrags- och forordningsregler

Kommunerna ska i manga fall tillimpa EU-rittsliga regler direke, utan att
de centrala bestimmelserna framgdr av svensk lagstiftning (bortsett frin
regleringen om makeoverldtelse till EU i RF och EU-lagen, se avsnitt 2.2). Det
handlar hir ill att bérja med om regler i EU:s grundliggande férdrag. Vidare
ir EU:s forordningar enligt funktionsfordraget i alla delar direke tillimpliga i
medlemsstaterna, vilket innebir att de inte kriver ndgot genomférande i svensk
ritt. Férdrags- och forordningsregler ska dirmed som utgdngspunkt tillimpas pd
samma sitt som svenska foreskrifter.”

76 2 kap. 3 § KL.

77" Se Bohlin s. 145.

78 Se for ett sddant resonemang Calliess, C., Ruffert, M. och Epiney, A. (red.), EUVIAEUV. Das
Verfassungsrecht der Europdischen Union mit Europdischer Grundrechtecharta. Kommentar, 5 uppl.
(2016), tillgiinglig pi www.beck-online.beck.de, besskt den 27 maj 2019, kommentar AEUV
Art. 18 (artikel 18 i funktionsférdraget ) punkt 12-14.

7 Se (ang. forordningar) artikel 288 i funktionsférdraget, allmint Hettne och Otken Eriksson
(red.)s. 171 ff.
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Hir finns viktiga exempel i fordragsbestimmelserna om statligt stod som utgor
en del av EU:s konkurrensreglering. Utgingspunkten ir att kommunerna, som
en del av medlemsstaten Sverige, omfattas av statsstddsreglernas begrinsningar av
méjligheten att ge ekonomiske stod till foretag.® Det har visat sig vara svart att helt
samordna kommunallagens reglering med EU-rittens krav pé statsstodsomradet
eftersom regelverken har olika bakgrund och syfte. Kommunallagens regler ingir
i ett storre sammanhang som behandlar organisation och kompetensfrdelning
inom det offentliga, medan EU-rittens regler avser att gynna konkurrensen.®
Fordragsbestimmelserna dverlappas dirmed av kommunallagens bestimmelser
om férbud mot stdd till enskilda féretag.® EU-ritten — som har foretride framfor
nationell ritt — gir dock i vissa fall lingre 4n de svenska reglerna. Samspelet
mellan den svenska kommunalritten och EU-ritten blir dirmed komplext och
svaroverblickbart.®® I ett antal mél har Hogsta forvaltningsdomstolen prévat
om kommuners atgirder har utgjort otillitet statligt stdd (se angiende svenska
domstolars roll att kontrollera kommunernas tillimpning av EU-ritten avsnitt
4.3). Det har d4 handlat om bland annat kommunal f6rsiljning av egendom och
samarbetsavtal for bygge av en idrottsarena i Uppsala.* Sverige ir dirtill skyldige att
anmila (notifiera) stod enligt nirmare bestimmelser i EU-regler och anslutande
svenska foreskrifter. En sidan notifiering kan leda till att kommissionen inleder
ett forfarande for att slutligt bestimma om ett planerat stod ir tilltet.

Ovan nimnda regelverk péverkar i stor utstrickning kommunernas
handlingsutrymme.** Samtidigt erbjuder regleringen ett utrymme for
kommunerna att agera for att tillvarata sina intressen. Forskningen har framhallit
att statsstddsreglerna pd si sitt inte enbart ska ses som begrinsningar av
kommunernas handlingsutrymme, utan ocksd som dppningar fér méjligheter.
Det ir dd nédvindigt for kommunerna att agera strategiske i forhéllande till de
ritesliga forutsiteningarna, vilket givetvis forutsitter kunskap om hur regelverket

ir uppbyggt.”

Vidare kan hir nimnas de skyldigheter till likabehandling som framgir av
forordningen om arbetskraftens fria rérlighet inom unionen.®® Denna rittsake

8

3

Se Finck s. 179 ff.

Se SOU 2015:24 s. 448 f.

Se 2 kap. 8 § KL; Bohlin s. 124 ff.

Se Linde, H., Kommentar till Jorgen Hettne & Linda Nyberg, "EU:s statsstddspolitik och det
kommunala sjilvstyret”, StvT 2018/5s. 111.

Se 6versikten hos Indén, T., EU:s statsstddsritt. EU-rittens krav och den nationella rittens
utmaningar. Uppsala: Tustus (2013) s. 71 ff.

Se artikel 108 i funktionsférdraget; Indén s. 211 fF.

% Se artiklarna 106 och 107 i funktionsférdraget; SOU 2015:24 kapitel 11; se vidare Dalman
m.fl. s. 28 ff.

Se Hettne, J. och Nyberg, L., EU:s statsstddspolitik och det kommunala sjilvstyret, StvT
2018/5s. 85, 106 f.

Se Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 492/2011 av den 5 april 2011 om
arbetskraftens fria rorlighet inom unionen, EUT L 141/1.
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konkretiserar det allmidnna diskrimineringsférbudet och innebir att EU-
medborgare ska ha samma rittigheter att ta anstillning och arbeta i en annan
medlemsstat som den statens medborgare. Ockséd arbetslosa EU-medborgare
som tidigare har haft en anstillning i den andra medlemsstaten omfattas av
rittigheter enligt forordningen. Arbetstagare frin andra EU-linder ska ocksi
ha samma rittigheter dill sociala fSrméner som de inhemska arbetstagarna.®
I den min kommunerna ansvarar for sociala formaner — exempelvis avseende
socialtjinst — dr de alltsd skyldiga att behandla utlindska EU-medborgare som
omlfattas av fdrordningen pa samma sitt som svenska medborgare. Férordningen
innehaller ocksd bestimmelser om exempelvis ritt till skolging for sddana EU-
medborgares barn.”

Som har framgatt bygger EU-ritten enligt den si kallade institutionellaautonomin
pa att medlemsstaterna sjilva utformar sina forvaltningsorganisationer. Aven om
fordrags- och forordningsbestimmelser sdlunda kan anvindas utan att tas in i
svenska foreskrifter, kan det behovas bestimmelser som anger att exempelvis
kommunerna ir ansvariga organ i Sverige for att vidta dtgirder enligt dessa
bestimmelser. I vissa fall dr det kommuner som i det svenska systemet fir ansvar
for att genomfora regler i EU-forordningar. Pa detta sitt anger livsmedelslagen att
kommunala nimnder med ansvar for miljé- och hilsoskydd ska utéva offentlig
kontroll éver efterlevnaden av vissa EU-férordningar.”” Kommunernas roll har
hir beskrivits som att de utgdr “den sista linken i EU:s forvaltningskedja”.”
P4 liknande sitt har kommunala nimnder ansvar for viss tillsyn 6ver att EU-
forordningar pd miljdomradet efterfoljs.”> Ett ytterligare exempel pa att de
svenska kommunerna fr denna typ av uppgifter enligt EU-ritten fanns tidigare i
djurskyddsregleringen. Dir ledde dock kritik frin kommissionen avseende brister
i genomférandet till att uppgifterna fordes over till den statliga férvaleningen i
form av linsstyrelserna. En bakgrund till forindringen var att den kommunala
sjilvstyrelsen gjorde det svart for regeringen att styra kommunernas verksamhet
tillrickligt.”s Exemplet illustrerar kommunernas sirdrag i forhéllande till den
statliga forvaltningen som genomférare av EU-regler.

8 Se artiklarna 1 och 7 i férordning (EU) (EU) nr 492/2011.

% Se artikel 10 i forordning (EU) nr 492/2011; Lerwall, L., Ritr till utbildning for icke

folkbokforda personer, SvJT 2017 s. 299.

11§ livsmedelslagen (2006:804); livsmedelsforordningen (2006:813); tillkinnagivande

(2014:1526) om de EU-bestimmelser som kompletteras av livsmedelslagen (2006:804); bland

dessa mirks Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari

2002 om allminna principer och krav fér livsmedelslagstiftning, om inrittande av Europeiska

myndigheten for livsmedelssikerhet och om forfaranden i frigor som giller livsmedelssikerhet,

EGT L 31/1.

SOU 2015:24 5. 358.

% 26 kap. 3 § tredje stycket miljobalken; 2 kap. 31 och 32 §§ miljstillsynsférordningen
(2011:13); bland dessa mirks Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1005/2009 av
den 16 september 2009 om imnen som bryter ned ozonskikeet, EUT L 286/1.

% Se prop. 2007/08:63 s. 26; se vidare SOU 2015:24 s. 360.
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3.3.2 Svenska regler som genomfér EU-direktiv

En stor del av EU-regleringen iterfinns i direktiv. Denna kategori av EU-
ritesakter forutsitter att nationell lagstiftning anpassas si att direktivets krav
framgar av nationella regler.” For Sveriges del blir det da friga om att anta svenska
foreskrifter — eller anpassa befintliga sddana. Dessa regler kan vid behov utpeka
kommunerna som ansvariga for att videa tgirder eller fatta beslut. P4 samma
sitt som i rent inhemska forhallanden handlar det d4, som nimnts (avsnitt 1.2),
om att riksdag och regering anvinder kommunerna som férvaltningsenheter i
stillet for att lata statliga férvaltningsmyndigheter utféra nagon viss uppgift.”

Regler i EU-direktiv ska inféras i svensk ritc i enlighet med de svenska
konstitutionella ramar som framgir av grundlagarna. Hir ir framfor
allt regeringsformens regler om behorigheten att anta bindande regler
(normgivningsmakten) av betydelse. Regleringen bygger pa att riksdagen och
regeringen i grundlagen tilldelas behérighet pa vissa omrdden. Riksdagen fir i sin
lagstiftning 6verldta at regeringen att anta foreskrifter (delegation). Dirvid kan
riksdagen tilldta att regeringen i sin tur verldter at forvaltningsmyndighet eller
kommun att anta foreskrifter i imnet (subdelegation). Riksdagen far dessutom
dverldta direke till kommun att anta bestimmelser om kommunala avgifter eller
om skatter som syftar till att reglera trafiken i kommunen (tringselskatter).”

Mot bakgrund av det nu beskrivna, relativt komplexa, regelverket har
ett stort antal EU-direktiv inféres i svensk ritt i lagar, férordningar och
myndighetsforeskrifter. Mdnga regler av betydelse for kommunerna har inforts pa
detta sitt. Ett vilkint exempel ér lagen om offentlig upphandling, som genomfor
EU:s upphandlingsdirektiv i svensk ritt. Dessa bestimmelser giller inte enbart
kommunala férsamlingar och myndigheter, utan ocksa for statliga myndigheter
och vissa andra organ.” Upphandlingsreglerna har en mycket stor piverkan pa
kommunernas verksamhet. Forskningen har i sammanhanget diskuterat hur
EU:s upphandlingsregelverk inverkar pA kommunernas handlingsutrymme och
dkar betydelsen av rittsliga instansers bedomningar (sa kallad juridifiering).”

Som ett mer specifike exempel f6r just kommunerna kan nimnas badvatten-
direktivet, som 3ligger medlemsstaterna att bland annat genomféra provtagning
vid badplatser. Med stéd i miljobalken har regeringen infort direktivets regler

% Se om de olika typerna av rittsakter artikel 288 i funktionsfdrdraget; se vidare Bergstrém, C.-E
och Hettne, J., Introduktion till EU-ritten. Lund: Studentlitteratur (2014) s. 32 ff.

% Se Strandberg, U., Kommunal sjilvstyrelse, i: Mattsson, I. och Petersson, O. (red.), Svensk
forfattningspolitik, 4 uppl. Lund: Studentlitteratur (2016) s. 200.

7 8 kap. 2,3,7,9 och 10 §§ RE

% Se 1 kap. 22 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling; Europaparlamentets och radets
direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig upphandling och om upphivande
av direktiv 2004/18/EG, EUT L 94/65; se Ornberg s. 594 som papekar att den svenska
lagstiftningen gar lingre 4n vad direktivet kriver, vilket har betydelse for kommunerna.

" Se Hettne, J. och Montin, S., Politik och juridik inom offentlig upphandling, StvT 2018/5
s. 115,129 fF.
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i en forordning som utpekar kommunerna som ansvariga. ' Fér landstingens
del ir vidare patientrorlighetsdirektivet av betydelse, eftersom det innehéller
bestimmelser om méjligheter till vird i andra EU-medlemsstater med
finansiering frdn Sverige, det vill siga hemlandstinget."

Nir EU-direktiv tas in i svenska foreskrifter blir reglernas ursprung i EU-rittsakter
mindre tydligt for regeltillimparen. Att reglerna bygger pd EU-ritt har inda
betydelse i olika avseenden. Traditionellt har tolkningen av helt inhemska regler
i stor utstrickning kunnat bygga pd forarbetsuttalanden i statliga utredningars
betinkanden, regeringens propositioner och riksdagsutskottens betinkanden.
For foreskrifter med grund i ett EU-direktiv kan sddana dokument dock inte
pad samma sitt ge anvisningar for tolkningen. Metoden for regeltolkning blir
didrmed delvis en annan i friga om direktivgrundade foreskrifter.” I nigon mén
kan visserligen uttalanden i EU:s lagstiftningsprocess vara vigledande. EU-
institutionernas dokument i lagstiftningsprocessen kan dock inte pd samma sitt
som svenska kommittébetinkanden, propositioner och utskottsbetinkanden
ses som ett uttryck for ett entydigt syfte hos en ensam lagstiftare (i Sverige
riksdagen). EU:s dokument 4r inte heller pA samma sitt som svenska forarbeten
utformade med rittstillimpare i dtanke. Dirmed blir det i praktiken normalt
inte aktuellt att anvinda denna typ av material i arbetet i kommunerna.

Vissa direktiv foreskriver att medlemsstaterna till kommissionen ska anmila
foreskrifter som kan ha betydelse for den fria rorligheten. For kommunernas del dr
hir tjinstedirektivet av betydelse. Direktivet innehéller bland annat bestimmelser
som konkretiserar funktionsférdragets regler om etableringsfrihet och tjinster.'*
Vidare omfattar direktivet regler om forenkling av tillstdnd, om forbud mot vissa
typer av krav och om obligatorisk utvirdering av andra typer av krav. I enlighet
med direktivets bestimmelser — som har inf6rts i svensk ritt — ska kommunerna
anmila forslag till lokala foreskrifter som kan péverka ritten att utdva tjinster.
Kommunens anmilan skickas till Kommerskollegium som ska vidarebefordra
den till kommissionen. Efter granskning av forslaget kan kommissionen begira
att Sverige som medlemsstat — allts inte kommunen direkt — avstdr frin att anta
foreskrifterna.' Vid det svenska inférandet av direktivet anférdes som exempel

1% Europaparlamentets och radets direktiv 2006/7/EG av den 15 februari 2006 om forvaltning
av badvattenkvaliteten och om upphivande av direktiv 76/160/EEG, EUT L 64/37;
badvattenforordningen (2008:218).

1% Europaparlamentets och radets direktiv 2011/24/EU av den 9 mars 2011 om tillimpningen av
patientrittigheter vid grinsoverskridande hilso- och sjukvird, EUT L 88/45; lagen (2013:513)
om ersittning for kostnader till f6ljd av vard i ett annat land inom Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet; lagen (2013:514) om landstingens och kommunernas kostnadsansvar for viss
vérd i utlandet.

102 Se Hettne och Reichel s. 25.

19 Se Bernitz och Kjellgren s. 212; Bergstrdm och Hettne s. 58 ff.

1947 skil 1 i ingressen till Europaparlamentets och radets direktiv 2006/123/EG av den 12

december 2006 om tjinster pa den inre marknaden, EUT L 376/36 (tjinstedirektivet) hinvisas

till artiklarna 14.2, 43 och 49 i funktionsfordraget.

Se artikel 15.7 i tjinstedirektivet; 15 a § lagen (2009:1079) om tjinster pa den inre marknaden.
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krav i kommunala féreskrifter avseende forsiljning av tobaksvaror, verksamhet
ddr allminheten yrkesmissigt erbjuds hygienisk behandling som innebir risk
for blodsmitta (sdsom tatuering eller fotvard) eller bedrivande av fristiende
forskola. Ocksd kommunala avgifter i anslutning till gjdnster kan omfattas.'”
Det dr alltsd kommunala foreskrifter avseende minga olika typer av tjinster som
omfattas av kravet pd anmilan till kommissionen via Kommerskollegium. Pa
liknande sitt innebir regleringen om fri rérlighet for varor att medlemsstaten,
inklusive kommunerna, ska anmila tekniska krav pa varor. Hir finns dock de
grundliggande reglerna i EU-férordningar, vilka kompletteras med svenska
foreskrifter som anger hur det nirmare forfarandet ser ut (se avsnitt 3.3.1).'%

I det svenska systemet for fordelning av kompetens att anta bindande rittsregler
(normgivningsmakten) ingar dessutom att riksdagen eller regeringen kan delegera
till kommun att besluta féreskrifter. Det kan d4 handla om att kommunerna fir
anta lokala foreskrifter om exempelvis allmin ordning inom vissa ramar som
anges i lagstiftningen.' Nir det giller genomférande av EU-direktiv 4r det dock
svért att hitta exempel pa att riksdag och regering overldter till kommunerna
att infora ndgon del av direktivregleringen i Sverige."® Det ir tinkbart att det
inte har framstitt som limpligt att dverldta ansvaret fér genomforande av EU-
lagstiftning pd landets 290 kommuner.

Utgdngspunkten ir alltsd atc medlemsstaterna ska se till att direktivets innehall
kommer till uttryck i nationella lagar och férordningar. Om medlemsstaten har
brustit i att inféra direktivregler i den egna rittsordningen kan offentliga organ
som nidmnts (avsnitt 3.1) under vissa villkor behova tillimpa direktivets regler
ind4 eller anpassa sin tolkning av nationell ritt sd lingt mojligt (direkt effeke
och direktivkonform tolkning). Dessa skyldigheter giller som framgitc ocksa
kommunerna (EU-domstolens dom i malet Costanzo, se avsnitt 3.1).

Allmint giller hir att kommunerna och deras tjinstemin kan hamna i lojalitets-
konflikter mellan svenska regler och EU-rittsakeer, eftersom de ju ocksa ir skyldiga

19 Se prop. 2012/13:157 s. 15 som bl.a. ocksa tar upp tillstind for djurhallning inom
detaljplanelagt omride, anmilan av allmiinna bassingbad och samt tillstind fér att disponera
mark for exempelvis idrottsevenemang.

17 Se SOU 2015:24 s. 365.

1% Se forordning (2014:1039) om marknadskontroll av varor och annan nirliggande tillsyn som
hinvisar till Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 765/2008 av den 9 juli 2008
om krav fér ackreditering och marknadskontroll i samband med saluforing av produkter och
upphivande av forordning (EEG) nr 339/93, EUT L 218/30, Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 764/2008 av den 9 juli 2008 om férfaranden for tillimpning av vissa
nationella tekniska regler pa produkter som lagligen saluférts i en annan medlemsstat och om
upphivande av beslut nr 3052/95/EG, EUT L 218/21 och ridets férordning (EG) nr 2679/98
av den 7 december 1998 om den inre marknadens sitt att fungera i samband med den fria
rorligheten f6r varor mellan medlemsstaterna, EGT L 337/8.

19 Se ordningslagen (1993:1617); férordningen (1993:1632) med bemyndigande f6r kommuner
och linsstyrelser att meddela lokala foreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617).

110 Se Wenander (2018) s. 51.
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att folja svenska regler. Om en kommun identifierar en skillnad mellan ett EU-
direktiv och de svenska regler som ska inféra det i svensk ritt kan kommunen
stillas infor ett dilemma. Domstolar som hamnar i denna situation i ett enskilt
fall kan vinda sig till EU-domstolen med en begiran om férhandsavgdrande for
att f& ett aukroritativt utlitande om hur de akeuella EU-reglerna ska tolkas." P4
samma sitt som regeringen och forvaltningsmyndigheterna saknar kommunerna
emellertid méjlighet att begira forhandsavgérande om tolkningen nir de ska
fatta beslut i enskilda fall (se nedan avsnitt 5.2).

Oklarheter i forhallandet mellan svenska foreskrifter och EU-ritt kan silunda
skapa osikerhet, men de kan ocksd ge utrymme for kommunerna till riteslig
aktivism. Man kan hir tala om att EU-ritten ger méjlighet f6r kommunerna att
agera som en motmakt mot den centrala staten. En motsvarande méjlighet finns
i det svenska konstitutionella systemet, med grundlagsbestimmelsen om de
offentliga organens skyldighet att asidositta foreskrifter som strider mot hégre
inhemska bestimmelser.'?

Mgojligheten atc pd detta sitt agera motmakt dr emellertid forknippad med
risker f6r kommunernas del. Ett exempel pa de svdrigheter som kan uppsta nir
kommuner anser att svensk ritt strider mot EU-ritten finns i de s kallade SYSAV-
maélen som rorde ndgra skanska kommuners avfallshantering.’> Genom domar
i Regeringsritten hade kommunerna 3lagts att géra om upphandlingarna av
avfallshantering, som nu hanterades av bolaget SYSAV." Trots domarna fortsatte
emellertid de aktuella kommunerna att avropa tjinster for avfallshantering frin
bolaget. Kommunerna anférde att Regeringsrittens domar stred mot EU-ritten.
Nir sd sméningom Justiticombudsmannen (JO) efter en anmilan granskade
kommunernas agerande ansig JO att det var allvarligt att kommunerna inte
respekterade domstolsavgdranden. JO uttalade vidare:

Jag finner det anmirkningsvirt att kommunerna inte ens med anledning av JO-
anmilan synes ha insett det olimpliga i sitt agerande utan i stillet 6ppet hivdar
att Regeringsritten, landets hogsta forvaltningsdomstol, har meddelat felaktiga
domar.

JO riktade mycket allvarlig kritik mot kommunerna. I beslutet angavs sirskilt
att 4tal for ginstefel inte kunde bli aktuellt, eftersom en forutsittning for
tjanstefel r att det felaktiga handlandet sker vid myndighetsutévning. Offentlig

" Artikel 267 i funktionsférdraget.

11212 kap. 10 § RF: se vidare om bide EU-ritt och svensk konstitutionell ritt Wenander, H.,
Forvaltningens lagprovning, FT 2014 s. 421, 458.

'3 Se Lundin, O., Maktutivning under lagarna? En ESO-rapport om trotsiga kommuner. Stockholm:
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, rapport 2015:2 s. 58; malen behandlas ocksa i
Wenander (2018) s. 55 f.

114RA 2008 ref. 26.
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upphandling omfattas inte av detta begrepp.'* Det finns inte hir utrymme att
nirmare beddma om kommunerna hade nigot som helst fog for sin stdindpunkt
att Regeringsritten hade tolkat EU-rdtten felaktigt. Exemplet visar dock
principiellt att kommuner och deras tjinstemin kan hamna i mycket svira
lojalitetskonflikter."¢ I vissa fall kan det méjligen rent av bli friga om straffansvar,
dven om det i just detta fall var uteslutet.

1158e JO 2010/11 s. 547.
116 Se allmint om lojalitetskonflikeer i forhallande till EU-ritten Ornberg s. 100.
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4  Overgripande kontroll
av genomforande och
tilldmpning av EU-ratten

En central friga i den konstitutionella EU-ritten dr hur medlemsstaternas
genomforande av EU-rittens regelverk ska kontrolleras. Ocksd pd dessa
punkter berors de svenska kommunerna, till stor del genom olika former av
domstolskontroll. Hir ska fokuseras pa de mer dvergripande mojligheterna till
sddan kontroll av kommunerna. De mer specifika formerna av domstolsforfarande
avseende exempelvis offentlig upphandling eller statligt stod berdrs inte.

4.1 Fordragsbrottstalan i EU-domstolen

EU-rittens ordning for kontroll av att medlemsstaterna och deras delar foljer EU-
ritten bygger till stor del p& domstolsforfaranden. En viktig form av forfarande
ir da atc kommissionen — eller, vilket 4r betydligt mer ovanligt, en annan
medlemsstat — kan vicka talan om fordragsbrort i EU-domstolen.”” Det handlar
dd om att kommissionen anser att Sverige inte har uppfyllt sina forpliktelser
enligt EU-ritten. EU:s ordning f6r kontroll i detta avseende bygger pd att det
ir medlemsstaten Sverige som ansvarar for att fullgora dtagandena enligt EU:s
regelverk. Kommunerna betraktas i denna del enbart som underordnade delar
av medlemsstaten.

Efter en inledande fas som omfattar att kommissionen skickar ett motiverat
yttrande till medlemsstaten, vilken besvarar detta, kan kommissionen besluta att
inleda ett domstolsforfarande i EU-domstolen. Ett sidant férfarande kan resultera
i att domstolen konstaterar att medlemsstaten har brustit i sina férpliktelser som
medlemsstat. Den idr dé skyldig att vidta de dtgirder som foljer av domstolens
dom. Om medlemsstaten inte gor detta kan kommissionen inleda ett nytt
forfarande i EU-domstolen angdende underlatenheten att f5lja domstolens dom.
Domstolen kan di foreligga staten att betala ett standardbelopp eller vite (olika
former av straffavgifter)." Det kan d4 rora sig om mycket stora belopp.

Det intressanta for denna rapport ir situationen nir den pastddda bristen beror
pd atgirder eller beslut frin den kommunala nivén. Ett tinkbart exempel kan
vara att ett visst landsting skulle avvika frin vad som giller avseende rite dill
grinsoverskridande sjukvird inom EU. Kommissionen skulle d& kunna vicka
talan mot Sverige, representerat av regeringen. Resultatet kan bli att domstolen
konstaterar att Sverige — genom landstingets agerande — har brutit mot EU-

"7 Artikel 258 i funktionsférdraget.
"8 Se artiklarna 258 och 260 i funktionsférdraget.
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ritten. Om det aktuella landstinget inte dndrar sin hallning kan Sverige dessutom
démas att betala straffavgifter.”” I sammanhanget kan noteras att regeringen —
till skillnad frdn vad som ir fallet i exempelvis Danmark — inte har nigon laglig
méjlighet ate allmint utéva kontroll dver att kommuner och landsting uppfyller
sina forplikeelser, vare sig enligt svensk ritt eller EU-ritt.'

P34 s4 sitt kan den centrala staten, foretridd av regeringen, drabbas av ekonomiska
krav fran EU (standardbelopp eller vite pd grund av fordragsbrott) trots att
det dr en kommun eller landsting som har gjort fel. Det finns i Sverige ingen
sirskild lagstiftning som anvisar en losning pa detta problem.” Rent juridiskt
skulle det dock vara méjligt for staten att kriva kommunerna pa ersittning
med stdd i allminna civilrittsliga principer om att fora vidare krav till den
som ursprungligen ir betalningsskyldig (regress). I tysk ritt finns exempel pa
att denna méjlighet till krav har diskuterats i forhallandet mellan den federala
nivan och delstaterna.”> Nagot exempel pé detta finns diremort, sdvitt kint, inte
i Sverige. I det svenska sammanhanget kan det méjligen framstd som olimpligt
att olika delar av det offentliga riktar ekonomiska krav mot varandra. Till detta
kommer att sidana krav kan uppfattas som en del av en juridifiering, det vill
siga att vad som uppfattas som politiska konflikter 15ses i juridisk form, nigot
som atminstone tidigare har varit frimmande fér svensk tradition.” Samtidigt
ir det redan nu méjligt att doma ut statliga sanktionsavgifter som ett medel
mot kommunalt lag- och domstolstrots.” P4 liknande sitt kan kommuner vara
adressater f6r myndigheters vitesforeligganden.” Mojligen kan den fortsatta
utvecklingen gora att det ocksd pa denna punket kan bli akeuellt f6r staten att
kriva ersittning av kommunerna.?

4.2 Skadestandskrav i svenska instanser

En ytterligare form av kontroll av att medlemsstaterna foljer EU-ritten ir de
principer om skadestind som har framkommit i EU-domstolens praxis. Det
handlar hir om att en medlemsstat under vissa frutsittningar ir skyldig att
betala skadestand il enskilda som har lidit ekonomisk férlust pd grund av att

19 Se for ett yteerligare exempel Ornberg s. 111 avseende diskussionen om kommunernas
eventuella ansvar for att vara med och betala om Sverige liggs straffavgifter for att EU:s
luftkvalitetsdirektiv inte uppfylls, Europaparlamentets och radets direktiv 2008/50/EG av den
21 maj 2008 om luftkvalitet och renare luft i Europa, EGT L 152/1.

120Se SOU 2015:24 5. 155 1.

121 Se Hook s. 61.

122 Se Vogel, H.-H., Om fordragsbrott och sanktioner i Europeiska unionen, i: Regner, G., Eliason,
M. och Vogel, H.-H. (red.), Festskrift till Hans Ragnemalm. Lund: Juristforlaget i Lund (2005),
s. 391 f.

12 Se Hook s. 61 f.

124 Se 28 a—28 ¢ §§ lagen (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade;

16 kap. 6 a—6 e §§ socialtjinstlagen (2001:453); Bohlin s. 290.

' Se Lavin, R., Viteslagstifiningen. En kommentar. 3 uppl. Stockholm: Wolters Kluwer (2017).

126 Se Hook s. 62, som dock papekar att det inte nddvindigtvis dr si att juridiska krav av detta
slag kan 16sa politiska problem som har att géra med exempelvis resurs- och kompetensbrist i
kommunerna.
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staten ifriga har brutit mot EU-ritten.”” En enskild, som anser sig ha forlorat
ekonomiskt pd grund av att en kommun inte har f8ljt EU:s regelverk, kan
begira skadestind i svenska instanser. Ocksd kommunernas dtgirder omfarttas
av medlemsstatens skyldighet. Det dr inte helt tydligt om ett krav pd skadestand
pa grund av att en kommun har brutit mot EU-ritten ska kunna riktas mot den
kommun som har brustiteller motstaten, som ansvarar f5r Sveriges internationella
dtaganden.” Om kravet ska kunna riktas mot staten finns det majlighet for den
enskilde att vinda sig till Justitiekanslern och begira ersittning.

Onm staten ska behva svara f6r kommunernas skadestdndsgrundande brott mot
EU-ritten kan staten alltsi behdva svara trots att det ir kommunerna som har
gjort fel. Situationen liknar d4 de situationer som kan uppstd i friga om statens
skyldighet att betala standardbelopp och viten vid férdragsbrott pd grund av
kommuners felakriga tillimpning av EU-regler (se avsnitt 4.1).

4.3 Overklagande av kommunala beslut i svenska domstolar
Ocksa enligt det interna svenska systemet for dverklaganden av kommunala
beslut kan domstolarna — i det hir fallet forvaltningsdomstolarna — granska
om kommunerna foljer EU-rittens regler. Som har nimnts innebir EU-
rittens rittsskyddsprincip att det ska vara méjligt for enskilda att vicka talan
i nationell domstol for att f4 sina rittigheter enligt EU-ritten prévade (avsnitt
1.2). Hir har dock de svenska formerna fér éverklagande kritiserats for att vara
otillrickliga i ett EU-perspektiv, bide avseende vad som ska anses som beslut
som dr mojliga act dverklaga (6verklagbara) och vem som kan overklaga. Nir det
giller vilka beslut som ir dverklagbara har det anforts att exempelvis kommuners
rekommendationer om att kdpa inhemska produkter — vilka kan strida mot
EU-rittens bestimmelser om fri rérlighet — inte alltid kan dverprévas, eftersom
de inte skulle utgora dverklagbara beslut.* De senaste decenniernas utveckling
av rittspraxis har dock inneburit att ocksd sidana mer informella atgirder fir
overklagas, om dessa fir mer betydande faktiska verkningar.'

Om det inte finns nigra sirskilda éverklaganderegler, kan beslut av kommunala
organ provas genom laglighetsprovning enligt kommunallagen. Denna prévning
ska omfatta ocksd frigan om hur kommunen i det 6verklagade beslutet har
foljt EU-rdtesliga regler som ska beaktas eller tillimpas i Sverige i enlighet med
lojalitetsprincipen (jfr ovan avsnitt 1.2)." En svirighet kan dock vara att anférda
hinder mot EU-rittens genomslag skulle kunna bero pa faktiska dtgirder i den
kommunala forvaltningen. Sidana dtgirder behéver inte nddvindigevis utgdra

127 Se Hettne och Otken Eriksson s. 201 ff.

128 Se Bernitz och Kjellgren s. 135; se vidare diskussionen i SOU 1997:194 s. 132 och 151.
12 Se forordningen (1995:1301) om handliggning av skadestindsansprak mot staten.
130Se SOU 2009:71 5. 187 f.

131 Se RA 2004 ref. 8 (olivoljefaller).

132 Se prop. 2016/17:171 s. 444.
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sidant delegerat beslutsfattande som kan bli féremal for laglighetsprovning i
allmin férvaltningsdomstol.'

Det ir alltsa tinkbart att det kan uppstd situationer dir det inte finns méjlighet
enligt svenska regler att overklaga ett beslut till forvaltningsdomstol. I vissa
sddana fall kan dock det EU-rittsliga anspriket pa domstolsprovning tillgodoses
genom att den enskilde begir skadestind genom en process i allmin domstol.'s*

Ocks nir det giller vem som kan dverklaga har det som nimnts diskuterats om
méjligheterna till laglighetsprévning enligt kommunallagen ir tillrickliga for att
uppfylla EU-rittens krav. Det har d3 anforts att kommunallagens begrinsning
till kommunens medlemmar kan skapa svarigheter. Som medlem riknas den
som ir folkbokférd i kommunen, den som dger fast egendom dir eller den som
ska betala kommunalskatt dir.'» Det 4r enbart fysiska personer som kan omfattas
av folkbokfring eller skyldighet att betala kommunalskatt.'s

Det finns inget krav pd svenskt medborgarskap for att vara kommunmedlem,
och dirmed kan ocksd EU-medborgare uppfylla nigot av dessa krav, exempelvis
genom att dga en fritidsfastighet i kommunen.'” Det har dock pipekats att
foretag i andra EU-medlemsstater kan sakna méjlighet att $verklaga kommunala
beslut eftersom de normalt inte uppfyller kommunallagens krav pi att vara
kommunmedlem. De kan di forvigras mojligheten till domstolsprovning av
rittigheter enligt EU-ritten."”® Regeringen har dock, som svar pé sidan kritik, i
propositionen till den nya kommunallagen anfért att ritten till domstolsprévning
enligt EU-rdtten giller med féretride framfér svenska foreskrifter.’® Regeringen
angav dir dock inte nirmare hur denna ritt skulle tillgodoses praktiske i det
svenska domstolsforfarandet med dess uppdelning mellan laglighetsprévning
enligt kommunallagen och forvaltningsrittslige dverklagande.

133 Se regleringen i 13 kap. 2 § kommunallagen (2017:725); jfr prop. 2016/17:171 s. 440.

134 Tfr HED 2012 ref. 29 (Malmd hogskola).

131 kap. 5 § kommunallagen. Dessutom ska enligt den bestimmelsen som medlemmar riknas
EU-medborgare som ir bosatta i kommunen, men som inte ska folkbokforas dir med hinsyn
till att de dr anstillda i internationella organisationer och ska ha en stillning motsvarande
diplomater, se 5 § andra stycket folkbokforingslagen (1991:481); jfr 4 § lagen (1976:661) om
immunitet och privilegier i vissa fall.

1361-5 §§ folkbokféringslagen (1991:481); 1 kap. 3 § inkomstskattelagen (1999:1229).

%7 Jfr Bohlin s. 145.

138 Se SOU 2009:71 5. 187.

139 Se prop. 2016/17:171 s. 254.
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o Kommunernas
paverkansmojligheter |
EU-fragor

Aven om kommunerna ir underordnade delar inom medlemsstaten Sverige, och
ddrmed inte i forsta hand agerar pd den EU-rittsliga nivan, finns visst ritesligt
utrymme f6r kommunerna att forsdka paverka i EU-fragor. For det forsta handlar
det d& om lagstiftningsfasen, det vill siga att vara aktiv nir EU:s institutioner
antar rittsakter. For det andra handlar det om tolkningen av lagstiftningen, det
vill siga utrymmet att piverka genom att agera i domstolsprocesser.

5.1 Paverkan pa EU-lagstiftningen

Nir det giller piverkan pd EU-lagstiftningen dr det som huvudregel
de direktvalda representanterna i Europaparlamentet tillsammans med
medlemsstaternas  regeringsforetridare i ministerridet som inom  det
ordinarie lagstiftningsforfarandet antar si kallade lagstiftningsakter i form av
forordningar, direktiv eller beslut. P vissa omraden tillimpas i stillet speciella
lagstiftningsforfaranden dir exempelvis radet lagstiftar ensamt efter att ha hort
Europaparlamentet. Dirutover kan kommissionen fi befogenhet att besluta om
forordningar, direktiv eller beslut som kompletterar denna lagstiftning i form av
vad som kallas delegerade akter eller genomforandeakter. Underordnade organ
som kommuner eller delstater i medlemsstaterna har dirmed inte nigon direkt
roll i EU:s lagstiftningsprocess. Dock finns ett antal formella och informella
mojligheter till indireke inflytande.

9.1.1 Regionkommitten

En viktig formell méjlighet till indirekt péverkan 4r deltagandet i
Regionkommittén. Enligt EU:s grundliggande fordrag ska det finnas en
Regionkommitté som bestdr av foretridare for regionala och lokala organ.
Dessa foretridare utses av ridet pd forslag av medlemsstaterna men ska vara helt
oavhingiga frin dessa.'?

10 Artikel 289 i funktionsfordraget; se for ett exempel pa ett sirskilt lagstiftningsforfarande artikel
109 i funktionsférdraget avseende férordningar som behévs for tillimpningen av fordragets
bestimmelser om statligt stod.

141 Se artiklarna 289-291 i funktionsfordraget; se vidare Bergstrom och Hettne s. 32 ff.

142 Artikel 300 i funktionsfordraget.

SIEPS 2019:1 De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system



36

Kommittén utgdr en form av remissorgan i EU:s lagstiftningsstrukeur och ska
héras i de fall ddr fordragen sirskilt anger det eller dir det annars dr limpligt.'
P4 detta sitt kan de svenska kommunernas representanter i Regionkommittén
fora fram sina synpunkter direke till EU:s lagstiftande institutioner inom ramen
for ett lagstiftningsirende.'* Det dr dock virt att notera att det finns grinser for
vad Regionkommittén, som ett enbart ridgivande organ, kan istadkomma. I
allminhet beskriver juridiska framstillningar kommitténs betydelse som relativt
begrinsad (se dock nedan angiende kommitténs méjligheter att agera i EU-
domstolen).'s

9.1.2 Regionkontor

En mer informell typ av paverkan, som dock fortjinar att lyftas fram i en
juridisk oversikt som denna, ir kommunernas anvindning av kontor i Bryssel
(ofta kallade regionkontor). Det handlar hir om att kommuner p3 olika nivder
etablerar nirvaro i Bryssel for att kunna f insyn i de politiska processerna och
gynna sina egna intressen genom olika former av lobbying. Uppdraget for
dessa kontor kan skilja sig 4t i inriktning, vilket kan dterspelas i valet av namn
som exempelvis representationskontor eller informationskontor. Denna typ av
svenska kommunala kontor i Bryssel ir inte reglerade pd EU-nivén, och de har
didrmed ingen roll i de formella beslutsférfarandena. De kan dock ha betydelse
som lobbyorgan. '

P4 den svenska nivdn har det tidigare diskuterats om det ligger inom den
kommunala kompetensen att etablera kontor i Bryssel for att agera i EU-politiken
pa detta sitt. Som nimnts ovan har kommunerna visserligen ett visst utrymme
att bestimma om sin verksamhet (det si kallade frivilliga eller fakultativa
verksamhetsomradet). De ir dock begrinsade av lokaliseringsprincipen, vilken
innebir att de enbart ska dgna sig 4t verksamhet med anknytning till kommunens
territorium och medlemmar. De fir dessutom inte engagera sig i angeligenheter
som enbart staten eller ndgon annan ska ha hand om (avsnitt 2.1).

I ett avgorande frin Regeringsritten (numera Hogsta forvaltningsdomstolen)
fran strax fore det svenska EU-medlemskapet berordes frigan om kommunernas
mdjlighet att inritta regionkontor.'” Kommunfullmikrige i Partille kommun
hade beslutat att kommunen skulle ingd samarbetsavtal med andra kommuner
om att inritta ett gemensamt EG-kontor i Bryssel. Frigan var om beslutet l3g

14 Artikel 307 i funktionsfordraget; se vidare Panara s. 23 for en éversikt éver de situationer
dir funktionsfrdraget anger att kommittén ska héras. Som exempel ska kommittén héras i
drenden avseende gemensamma regler for bland annat internationella transporter (artikel 91.1),
stddatgirder for sysselsittningen (artikel 149) samt vissa dtgirder pa miljsomradet, bland dem
fysisk planering och markanvindning (artikel 192.2).

144 Se SOU 2016:10 5. 108 f.

145 Se Finck s. 49; Panara s. 23.

14 Se SOU 2016:10 5. 96 f. och 175 £; Lindh, M., Kommunal och regional lobbying i Bryssel.
Mot nya former av governance?, StvT 5/2018 s. 63.

147 RA 1994 ref. 23.

De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system SIEPS 2019:1



inom den kommunala kompetensen, bland annat med hinsyn till att kommuner
inte fir gora utrikespolitiska stillningstaganden. Domstolarna kom fram till att
beslutet hade anknytning till kommunens territorium och medlemmar enligt
lokaliseringsprincipen, eftersom det rorde niringslivsfrimjande atgirder. Det
rorde sig dirmed inte om sddant som var en exklusiv befogenhet for staten. Det
var salunda tilldtet att ingd ett sddant avtal. Med detta sitt att resonera gick
domstolarna i mélet inte nirmare in pd frigan om grinserna f6r kommunernas
utrikespolitiska aktivitet. Mot bakgrund av maélet kan man dock ha som
utgdngspunkt att kommunerna allmint har ett relativt stort utrymme att agera
for att tillvarata regionalpolitiska intressen i forhallande till EU:s institutioner och
organ.'® Som har framgdtt (avsnitt 2.2) bygger den svenska grundlagsregleringen
pa att Sverige deltar i internationellt samarbete inom EU och andra organ.'®
Sammanflitningen av det svenska statsskicket, inklusive kommunernas
uppgifter, med den europeiska nivin innebir att lokaliseringsprincipens
betydelse i ndgon min minskar i férhillande till aktiviteter riktade mot EU:s
organ och mot andra medlemsstater.’™ Det finns dock rimligen ndgon grins, dir
en kommuns agerande har en allefor tydlig utrikespolitisk inriktning som kan
stora regeringens roll.’”' Om ett sddant agerande kommer till uttryck i beslut
som kan laglighetsprovas enligt kommunallagen kan det prévas i domstol pa
initiativ av en kommunmedlem. Det kan dock noteras att regeringen inte har
nigon rittslig méjlighet att ingripa mot en kommun som gir for langt i detta
avseende.'s2

5.1.3 Agerande som remissinstans m.m.

Slutligen kan svenska kommuner indirekt paverka lagstiftningen i EU genom
att som remissinstans ge synpunkter pd forslag till EU-rittsakeer. Detta kan till
att borja med ske pd EU-nivén, dir Europeiska kommissionen i vad som kallas
det 6ppna samridsforfarandet efterlyser synpunkter i ett tidigt skede av en ny
lagstiftningsprocess.’ Forslag till EU-lagstiftning kan vidare remissbehandlas
i Sverige pa samma sitt som regelmissigt sker for svenska utredningsforslag.
Denna méjlighet utnyttjas dock inte pd nigot systematiske sitt.’

Slutligen finns det givetvis inga juridiska hinder f6r kommunernas foretridare
att genom personliga kontakter framf6ra synpunkeer till politiker och andra. Det
kan d& exempelvis rora sig om att kommunalrid triffar riksdagsledaméter frin

148 Se Lindquist, Lundin och Madell s. 388.

141 kap. 10 § RE

10 Jfr liknande Persson, V., Sweden — Local Government in Sweden: Flexibility and Independence
in a Unitary State, i: Panara, C. och Varney, M. (red.), Local Government in Europe. Abingdon:
Routledge (2013) s. 171 f.

151 Se Wenander (2018) s. 50.

12 Jfr avseende frigan om kommuners (eller kommunala bolags) uthyrning av hamnar med
strategisk betydelse Ahlin, P, Regeringen ska skota utrikespolitiken, FT 2017 s. 445.

153 Se allmint Tarschys, D. och Johansson, L., Europa pé remiss — Svensk medverkan i Europeiska
kommissionens offentliga samrad, Stockholm: Sieps 2014:3.

19 Se SOU 2016:10's. 102.
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det egna partiet.”” D3 ror det sig dock tydligt om péverkan bortom de formella
kanaler som regleras rittsligt.

5.2 Agerande genom domstolsprocesser

For de svenska kommunerna finns, principiellt sett, flera méjligheter att driva
sina EU-relaterade fragor i domstolar. Av intresse fér denna rapport ir till atc
bérja med méjligheten att f4 till stind en dverprovning av ett odnskat beslut i en
svensk domstol, vilket kan innefatta méjligheten att malet dirifrin fors vidare
till EU-domstolen i ett mal om férhandsavgérande.’ Dessutom kan det finnas
méjlighet att fora talan om att en EU-ritesake ir ogiltig.'s”

Nir det forst giller utrymmet till agerande i svenska domstolar har kommuner
samma mdjligheter som enskilda att verklaga beslutiallmin férvaltningsdomstol
eller att exempelvis yrka skadestand i allmin domstol. Detta giller for alla slags
mal, ocksd sidana som har EU-rittslig anknytning. Det finns inte anledning att
hir nirmare gd in pa regleringen for de olika typerna av domstolsférfaranden. Av
intresse ir dock majligheten att inom ramen f6r ett domstolsforfarande i Sverige
kunna skicka en friga om EU-rittens tolkning till EU-domstolen genom en
begiran om forhandsavgdrande.

EU-domstolen kan, som nimnts ovan (avsnitt 3.3.2) pd begiran av en
domstol i en medlemsstat limna ett férhandsavgdrande om tolkningen av EU-
ritesliga regler i fordragen eller i EU:s lagstiftning i dvrigt.””® Det kan da dill
att bérja med noteras att det ir just en domstol som fir, eller, i friga om de
hégsta instanserna, ska, begira ett sidant forhandsavgorande. Ate kommuner
inte riknas som domstolar i bestimmelsens mening, vilket kanske inda var
uppenbart, bekriftades i EU-domstolens avgdrande i malet Bengtsson. Dir hade
miljo- och hilsoskyddsnimnden i Mora kommun begirt forhandsavgdrande
frin EU-domstolen angdende en rekommendation frin rddet, vilken hade
betydelse i ett miljdirende i kommunen. Som kunde forvintas konstaterade
EU-domstolen att den kommunala nimnden inte var en sidan domstol som
kunde begira forhandsavgsrande.” For att fA EU-domstolen att ge besked om
tolkningen av EU-ritten behéver en kommun dirmed — pd samma sitt som
enskilda parter — 6vertyga den svenska domstolen om att den behéver begira ett
forhandsavgorande frain EU-domstolen.®

15 Se Hook s. 61 som talar om en “informell dialog”.

156 Artikel 267 i funktionsfordraget. For de hogsta domstolarna ir det en skyldighet att begira
forhandsavgdrande nir det uppstir en friga om tolkningen av EU-rittsliga regler.

57 Artikel 263 i funktionsférdraget.

158 Artikel 267 i funktionsférdraget.

15 Mal C-344/09 Bengtsson, ECLI:EU:C:2011:174, punkt 25; se vidare Bernitz, U.,
Forhandsavgoranden av EU-domstolen. Utvecklingen av svenska domstolars hillning och praxis
2010-2015. Stockholm: Sieps 2016: 9 s. 29.

160 Se Hettne och Otken Eriksson (red.) s. 285.
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Utdver méjligheten for medlemsstaters domstolar att begira forhandsavgdrande
erbjuder EU-ritten en méjlighet att fi en EU-rittsake ogiltigfrklarad.
Naturligt nog ir detta enbart en friga fér EU-domstolen.' De nationella
domstolarna saknar nimligen mdjlighet att asidositta EU-rdttsakter som
enligt deras uppfattning strider mot de grundliggande fordragen.’ En sidan
ogiltighetstalan i EU-domstolen kan visserligen inte inledas av en kommun
eller annat lokalt organ, utan medlemsstaterna representeras som helhet av
sina regeringar.'® Trots detta finns vissa méjligheter for bland annat svenska
kommuner att agera for en sidan domstolsprévning. Till att bérja med kan
kommunerna férsdka fa sina regeringar att vicka talan i EU-domstolen.* Vidare
kan Regionkommittén (se avsnitt 2.2) ta initiativ till ett sidant forfarande. Av
sarskilt intresse 4r att kommittén kan ta initiativ till att EU-domstolen provar
om EU:s lagstiftare (normalt Europaparlamentet och ridet) har asidosatt
subsidiaritetsprincipen.'* Regionkommittén har tidigare inte vickt ndgon sadan
talan, méjligen pd grund av att den inte har ansett att en ogiltighetstalan skulle
vara ett limpligt medel for ate tillvarata de lokala och regionala intressena.'s
Under 2018 angav dock Regionkommittén — avseende ett forslag om dndringar
i regleringen av strukturfonder — att den var beredd att utnyttja méjligheten att
vicka ogiltighetstalan vid EU-domstolen i friga om subsidiaritetsprincipen.'?
Aven om denna méjlighet till agerande i domstol inte utnyttjas i praktiken kan
mojligheten utgdra ett patryckningsmedel.'

161 Artikel 263 i funktionsfordraget.

192 Se mal 314/85 Foto-Frost mot Hauptzollamt Liibeck-Ost, ECLI:EU:C:1987:452, punkt 20.
En nationell domstol som stills infor ett pastdende om att en EU-rittsake ér ogiltig ska i stillet
begira férhandsavgérande, se Hettne och Otken Eriksson (red.) s. 294.

16 Se Finck s. 67.

164 Se Panara s. 39 ff.

195 Artikel 8 i protokoll (nr 2) om tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna,
fogat till EU-fordragen.

1% Se Panaras. 121.

17 Se Regionkommittén, Resolution om 4ndring av férordningen om gemensamma bestimmelser
for de europeiska struktur- och investeringsfonderna till stdd for strukturreformer, EUT C,
23.5.2018, 176/5, punkt 15.

168 Se Panaras. 121.
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6 Avslutande kommentarer

Att de svenska kommunerna pédverkas av EU-medlemskapet ir numera
sjalvklart. Denna rapport har visat att denna paverkan gir utover de frigor som
— av naturliga skil — frimst uppmirksammas, sisom statligt stod och offentlig
upphandling. Som angavs inledningsvis ingdr de svenska kommunerna i ett
system f6r flernivistyre (multi-level governance), vilket innefattar savil juridiska
som politiska aspekter. Fokus har i det foregdende varit pa de formella, rittsliga
strukturerna. Det har da framgatt att EU-rétten paverkar kommunernas stillning,
organisation och uppgifter, kontrollen av dem samt deras piverkansméjligheter.
Det spinningsférhillande mellan sjilvstyre och statlig styrning av kommunerna
som redan finns i det svenska konstitutionella systemet blir p4 si sitt 4n mer
komplext nir EU-dimensionen tillkommer. Hir ska avslutningsvis nigra
sammanfattande och 6vergripande kommentarer ges.

Till att brja med kan det konstateras att EU-rdtten inte paverkar kommunernas
grundliggande stillning som sjdlvstyrande organ i det svenska statsskicket. Den
svenska grundlagsregleringen innebir att det inte 4r méjligt att till EU verlata
beslutanderitt som ror principerna for statsskicket. Dessa principer omfattar
bland annat den kommunala sjilvstyrelsen. P4 EU-nivin finns vidare ett
grundliggande skydd for medlemsstaternas nationella identitet, ett begrepp som
omfattar lokalt och regionalt sjilvstyre. P sd sitt finns principiella grinser for
EU:s inblandning i den lokala och regionala sjilvstyrelsen. I praktiken har dock
troligen EU:s institutioner varken méjlighet eller intresse av att allmint ligga sig
i exempelvis kommunernas organisation. Indirekt kan kommunernas intressen
vidare skyddas genom den svenska riksdagens subsidiaritetskontroll.

Nir det giller kommunernas uppgifter och deras handlingsutrymme visar
rapporten, och hinvisningarna dill tidigare forskning, att EU-rittens dvergripande
principer om lojal tillimpning och likabehandling har betydelse for de svenska
kommunerna. Som exemplet med olika krav pd serveringstillstind visar kan
det bli nédvindigt att beakta dessa principer i utformningen av rutiner for att
handligga drenden i kommunerna. Det 4r ocksa tinkbart att den EU-rittsliga
likabehandlingsprincipen nigon ging kan kriva mer in den motsvarande
kommunalrittsliga principen.

Dirutover 4r kommunerna skyldiga att pa en rad omrdden direke tillimpa EU-
rittsliga regler, antingen i fordraget (sisom bestimmelserna om statligt stod) eller i
forordningar (sdsom livsmedelsregleringen). Nir det giller forordningsregleringar
ir det dock den svenska lagstiftaren som i sirskilda bestimmelser utpekar
kommunerna som ansvariga. Exemplet med &verflyttningen av ansvar
for djurskyddstillsyn fran kommunerna till statliga myndigheter visar att
kommunerna genom sin sjilvstyrelse har sirdrag som péverkar vilka roller de
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bor tilldelas i férhillande till EU-reglerna. Slutligen har kommunerna ocks3 i
uppgift att tillimpa svenska regler som genomfor EU-direktiv. Dessa kan da
finnas i lagar, forordningar och myndighetsforeskrifter, men diremot — sdvitt
kint — inte i féreskrifter som kommunerna sjilva fir anta. Ett viktigt exempel
pad EU-regler som genomfdrs i svenska foreskrifter dr bestimmelserna i lagen om
offentlig upphandling. I fraga om tillimpning av sddana EU-rittsliga regler giller
allmint atct kommunerna inte kan fi samma typ av ledning frin regeringens och
riksdagsutskottets forarbeten som vid helt svensk reglering. Det stiller dirmed
sirskilda krav pa rittsliga bedomningar pd den lokala nivan.

I forhdllandet mellan EU-lagstiftningen och svenska regler kan kommunerna
hamna i lojalitetskonflikter. Enligt principen frin EU-domstolens avgdrande
i malet Costanzo ska kommunerna under vissa forutsittningar asidositta
nationella regler som strider mot EU-ritten. Kommunerna saknar dock
mojlighet att pad eget initiativ f3 till stdnd en auktoritativ tolkning av EU-
ritten genom EU-domstolen. Exemplet i de s kallade SYSAV-malen visar hur
kommunerna och deras tjinstemin pd detta sitt kan hamna i rittslige svira
situationer, som till och med skulle kunna aktualisera straffansvar for tjanstefel. I
situationer dir kommunerna anfér en annan syn pi EU-rittens inneh3ll in den
svenska lagstiftaren — och kanske rentav de svenska domstolarna — konkretiseras
spinningen mellan de olika nivderna.

Nir det giller kommunernas méjligheter till paverkan i EU-fragor finns forst
vissa méjligheter till pdverkan genom de svenska kommunernas representanter
i Regionkommittén. Det dr dock givet att kommunernas paverkan i praktiken
kan vara begrinsad. Den enskilda kommunen — som ofta inte har nigon
egen representant i kommittén — behdver dessutom fi stod fran de svenska
representanterna och fran andra medlemsstaters ledaméter. Kommittén ir ocksd
enbart ett ridgivande organ. Vidare finns ett visst utrymme for informell paverkan
genom att etablera nirvaro i Bryssel i form av regionkontor och liknande.
Aven om sidana etableringar sedan linge fir anses juridiskt okontroversiella
finns det anledning att éverviga om det finns rittsliga grinser f6r hur lingt
kommunerna fir gi i utrikespolitiskt agerande genom sidana etableringar.
Slutligen kan kommunerna, ocksa informellt, forsdka paverka utvecklingen av
EU-lagstiftningen genom att agera remissinstans och liknande.

Kommunerna har slutligen vissa méjligheter att agera genom domstolsprocesser.
Till ate bérja med kan de frsoka tillvarata sina intressen inom ramen for svenska
processer i de allminna domstolarna (exempelvis i friga om skadestandskrav)
och i fdrvaltningsdomstolarna (genom att, dir det ir méjligt, overklaga
forvaltningsmyndigheters beslut som berér dem). Inom ramen f6r en nationell
process kan en kommun férsoka fi den svenska domstolen att begira ett
forhandsavgdrande frin EU-domstolen. Kommunen kan diremot inte sjilv
begira en sidan tolkning av EU-ritten. Vidare kan kommunerna genom
Regionkommittén driva frigan om ogiltigforklarande av EU-lagstiftning till EU-
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domstolen, nigot som ocksa kan fungera som ett politiskt pitryckningsmedel i
forhallande till de lagstiftande organen (Europaparlamentet och radet).

Till skillnad frin den statliga nivin dr de svenska kommunerna inte direkta aktérer
i EU som representanter for medlemsstaten Sverige. Kommunernas paverkan pa
EU-lagstiftningen blir dirfor till stor del indirekt. Flernivastyrningen forutsitter
ett samspel mellan de olika nivderna, det vill siga EU:s institutioner, riksdag
och regering samt kommunerna. Detta samspel innebir till att brja med att
den svenska statliga nivdn visserligen ansvarar fér vad de svenska kommunerna
gor, men att den inte alltid kan styra kommunerna. Hir kan som exempel
nimnas kommunernas agerande i forhdllande dill EU:s institutioner genom
regionkontoren (s linge de inte nir grinsen for vad som kan godtas i fraga
om férbudet mot kommunal utrikespolitik). Ett annat exempel dr de konflikter
som kan uppstd nir en kommun avviker frin EU-rdtten sd att svenska staten
blir skyldig att betala vite till EU f6r frdragsbrott. For kommunernas del giller
vidare att deras handlingsutrymme paverkas i viktiga avseenden, sisom nir det
giller de ofta diskuterade omradena for statligt stod och offentlig upphandling.
De miste dirtill forhélla sig till delvis dverlappande regelverk pa svensk och
europeisk nivd, som dessutom kan ha delvis olika syften. I vissa fall erbjuder dessa
regelverk betydande méjligheter for den kommunala nivin att agera strategiskt.

Kommunerna behéver ha en forstdelse for att de dr aktorer pa alla de tre
konstitutionella nivierna: den lokala, den nationella och den europeiska. For
att forstd forhillandena mellan nivderna kan det avslutningsvis konstateras att
det dr nodvindigt att, vid sidan av de politiska realiteterna, forstd de juridiska
mekanismerna. Vad som ibland — inte sillan kritiskt — diskuteras som en
juridifiering dr i mnga avseenden en nédvindighet i ett komplext flernivisystem.
Ett sddant system kriver helt enkelt ett visst matt av regler om vem som ansvarar
for vad samt konfliktlosningsmekanismer. Dessa regelstrukturer behéver
tolkas genom domstolspraxis pd bade svensk och europeisk niva. I den svenska
kommunala férvaltningen krivs dirmed en medvetenhet om de juridiska
forutsittningarna och argumentationsformerna for att kunna navigera i det
flernivasystem dir de svenska kommunerna befinner sig.

De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system SIEPS 2019:1



Referenser

Bocker och artiklar

Ahlin, P, Regeringen ska skota utrikespolitiken, FT 2017 s. 445.

Bergstrom, C.-E och Hettne, J., Introduktion till EU-rétten. Lund:
Studentlitteratur (2014).

Bernitz, U., Forhandsavgoranden av EU-domstolen. Utvecklingen av svenska
domstolars hillning och praxis 2010-2015. Stockholm: Sieps, rapport
2016:9.

Bernitz, U. och Kjellgren, A., Europarittens grunder, 6 uppl. Stockholm:
Norstedts Juridik (2018).

Bobek, M., Why There is no Principle of ‘Procedural Autonomy’ of the
Member States, i: de Witte, B. och Micklitz, H. (red.), 7he European
Court of Justice and the Autonomy of the Member States. Antwerpen:
Intersentia (2012).

Bohlin, A. Kommunalrittens grunder. 7 uppl. Stockholm: Wolters Kluwer
(2016).

Calliess, C., Ruffert, M. och Epiney, A. (red.), EUVIAEUV. Das Verfassungsrecht
der Europdischen Union mit Europiischer Grundrechtecharta. Kommentar,
5 uppl. (2016), tillginglig pi www.beck-online.beck.de, besokt den
27 maj 2019.

Dalman, L. m.fl., Kommunallagen. Med kommentarer och praxis. 5 uppl.
Stockholm: SKL Kommentus (2011).

Erlingsson, G. O. och Odalen, J., Kommunstrukeur, sjilvstyrelse och ritten till
sjalvbestimmande, i: Karlsson, N. och Nergelius, J. (red.), Federalism pdi
svenska. Stockholm: Ratio (2007).

Finck, M., Subnational Authorities in EU Law. Oxford: Oxford University Press
(2017).

Goldoni, M. och Jonsson Cornell, A., The Trajectory of the Early Warning
Mechanism, i: Jonsson Cornell, A. och Goldoni, M. (red.), National
and Regional Parliaments in the EU-Legislative Procedure Post-Lisbon: The
Impact of the Early Warning Mechanism. Oxford: Hart (2017), tillginglig
pd www.bloomsburycollections.com, besdke den 27 maj 2019.

Hettne, J. och Otken Eriksson, 1. (red.), EU-rittslig metod. Teori och genomslag i
svensk rittstilliampning. 2 uppl. Stockholm: Norstedts Juridik (2011).

Hettne, J. och Reichel, J., Az gora ritr och i tid. Behiovs nya metoder for att
genomfora EU-riitt i Sverige? Stockholm: Sieps, rapport 2012:4.

Hettne, J. och Nyberg, L., EU:s statsstodspolitik och det kommunala
sjdlvstyret, StvT 2018/5 s. 85.

Hettne, J. och Montin, S., Politik och juridik inom offentlig upphandling,
StvT 2018/5s. 115.

Holmberg, E. m.fl., Grundlagarna. Regeringsformen, successionsordningen,

riksdagsordningen. 3 uppl. Stockholm: Norstedts Juridik (2012).

SIEPS 2019:1 De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system 43



Indén, T., EU:s statsstidsritt. EU-riittens krav och den nationella réittens
utmaningar. Uppsala: Tustus (2013).

Kommerskollegium, Inremarknadsguide for kommuner (2011), tillginglig pa
www.kommers.se, besdkt den 27 maj 2019.

Kommerskollegium, Kommunernas regeloversyn utifrin tjinstedirektivet (2011),
tillginglig pd www.kommers.se, besokt den 27 maj 2019.

Lavin, R., Viteslagstifiningen. En kommentar. 3 uppl. Stockholm: Wolters
Kluwer (2017).

Lenaerts, K. och Van Nuffel, P, European Union Law, London: Sweet &
Maxwell (2011).

Lerwall, L., Rétt till utbildning fér icke folkbokférda personer, SvJT 2017 s.
299.

Linde, H., Kommentar till Jorgen Hettne & Linda Nyberg, "EU:s
statsstddspolitik och det kommunala sjilvstyret”, SevT 2018/5s. 111.

Lindh, M., Kommunal och regional lobbying i Bryssel. Mot nya former av
governance? StvT 2018/5 s. 63.

Lindquist, U., Lundin, O. och Madell, T. Kommunala befogenheter. 8 uppl.
Stockholm: Wolters Kluwer (2016).

Lundin, O., Maktutivning under lagarna? En ESO-rapport om trotsiga
kommuner. Stockholm: Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
2015:2.

Melin, M. och Nergelius, J., EU:s konstitution. Maktfordelningen mellan
den europeiska unionen, medlemsstaterna och medborgarna. 7 uppl.
Stockholm: Norstedts Juridik (2012).

Panara, C. The Sub-national Dimension of the EU. A Legal Study of Multilevel
Governance. Berlin: Springer (2015).

Persson, V., Sweden — Local Government in Sweden: Flexibility and
Independence in a Unitary State, i: Panara, C. och Varney, M. (red.),
Local Government in Europe. Abingdon: Routledge (2013).

Reichel, J. God forvaltning i EU och Sverige. Stockholm: Jure (2006).

Sterzel, E, Legalitetsprincipen, i: Marcusson, L. (red.), Offentligriittsliga
principer, 3 uppl. Uppsala: Tustus (2017).

Strandberg, U., Kommunal sjilvstyrelse, i: Mattsson, I. och Petersson, O.
(red.), Svensk forfattningspolitik, 4 uppl. Lund: Studentlitteratur (2016).

Tarschys, D. och Johansson, L., Europa pé remiss — Svensk medverkan i
Europeiska kommissionens offentliga samrid, Stockholm: Sieps 2014:3.

Verhoeven, M., The Costanzo Obligation. The Obligation of National
Administrative Authorities in the the Case of Incompatibility between
National Law and Furopean Law, Cambridge: Intersentia (2011).

Wenander, H., En princip om internationell 6ppenhet. 1 kap. 10 §
regeringsformen och socialférsikringsritten, FT 2011 s. 537.

Wenander, H., Férvaltningens lagprovning, FT 2014 s. 421.

Wenander, H. Underordning och sjilvstyrelse. De svenska kommunernas
konstitutionella roll i det europeiska flernivisystemet, StvT 2018/5
s. 43.

De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system SIEPS 2019:1



Vogel, H.-H., Om fordragsbrott och sanktioner i Europeiska unionen, i:
Regner, G., Eliason, M. och Vogel, H.-H. (red.), Festskrift till Hans
Ragnemalm. Lund: Juristférlaget i Lund (2005).

Ornberg, A., Kommunal verksambet genom privatriitssliga subjekr. Stockholm:
Jure (2014).

Offentligt tryck

Utredningsbetankanden

SOU 1997:194 Det allminnas skadestandsansvar vid dvertridelse av EG-regler.

SOU 2009:71 EU Sverige och den inre marknaden — En &versyn av
horisontella bestimmelser inom varu- och tjinsteomradet.

SOU 2015:24 En kommunallag f6r framtiden.

SOU 2016:10. EU pa hemmaplan. Betinkande av Utredningen om delaktighet
iEU.

SOU 2018:10 Myndighetsgemensam indelning — samverkan pa regional niva.

Propositioner

Prop. 2007/08:63 Djurskyddskontroll m.m. i statlig regi.

Prop. 2008/09:21 Kommunala kompetensfrigor m.m.

Prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag.

Prop. 2012/13:157 Anmilan enligt tjanstedirektivet av forslag till vissa
kommunala foreskrifter.

Prop. 2016/17:171 En ny kommunallag.

Betankanden och utlatanden fran riksdagsutskott

Bet. 2001/02:KU18 Andringar i regeringsformen — samarbetet i EU m.m.

Bet. 2009/10:KU19 En reformerad grundlag.

Utl. 2012/13:F8U11 Subsidiaritetsprovning av kommissionens forslag om
gemensam nit- och informationssikerhet i unionen.

Utl. 2012/13:MJU20 En ram {6r havsplanering och integrerad kustfgrvaltning.

Bet. 2017/18:URF1 EU-arbetet i riksdagen.

Riksdagsskrivelser
Rskr. 2012/13:185.
Rskr. 2012/13:203.

Dokument fran Regionkommittén
Regionkommittén, Resolution om #ndring av forordningen om gemensamma
bestimmelser f6r de europeiska struktur- och investeringsfonderna till

stod for strukturreformer, EUT C, 23.5.2018, 176/5.

SIEPS 2019:1 De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system

45



46

Rattsfall

EU-domstolen

51-54/71 International Fruit Company m.fl. mot Produkeschap voor groenten
en fruit, ECLI:EU:C:1971:128.

85/85 Kommissionen mot Belgien, ECLI:EU:C:1986:129.

314/85 Foto-Frost mot Hauptzollamt Liibeck-Ost, ECLI:EU:C:1987:452.

C-344/09 Bengtsson, ECLI:EU:C:2011:174.

C-103/88 Costanzo, ECLI:EU:C:1989:256.

Hogsta forvaltningsdomstolen (tidigare Regeringsratten)
RA 1990 ref. 9.

RA 1993 ref. 32.

RA 1994 ref. 23.

RA 2004 ref. 8 (olivoljefaller).

RA 2008 ref. 26.

HEFD 2012 ref. 29 (Malmé hogskola).

De svenska kommunerna i EU:s konstitutionella system SIEPS 2019:1



Executive summary

Previous research has shown how local government in EU member states forms
part of a multi-level governance system. This report studies the constitutional
role of Swedish municipalities and regions, including their legal scope for action.
The report takes its point of departure in Swedish constitutional law, with the
purpose of contributing to an enhanced understanding of the legal status of
municipalities in this system of multi-level governance.

The influence of the EU membership upon Swedish municipalities is today
undoubted. EU influence comes in different shapes and forms and goes way
beyond what is commonly highlighted. To start with, Swedish local government
must adhere to the general principles of EU law, including the duty to set aside
or adapt provisions of domestic law when necessary. Furthermore, municipalities
and regions are obliged to apply Swedish rules and EU law of different kinds
simultaneously, either directly (such as the treaty rules on state aid) or indirectly
(such as the directive provisions on public procurement). In that regard, they are
obliged to follow partly overlapping rules on different levels.

Initially, it is important to stress that EU law does not change the fundamental
constitutional role of local government as self-governing public bodies in Sweden.
The Instrument of Government (Regeringsformen) includes a prohibition stating
that powers related to the principles of the Swedish constitutional system may
not be conferred to the EU. The autonomy of the local and regional government
belongs to those principles. At the EU level, there is a fundamental protection
of the national identity of the member states in the treaty. This includes respect
for the local and regional autonomy. In this regard, there are boundaries as
to the extent that the EU is allowed to get involved in matters that fall under
local and regional autonomy. In practice, it can also be expected that the EU
institutions have neither the opportunity nor an interest in getting involved in
how municipalities are organized or related matters. It should also be noted that
the interests of municipalities may also indirectly be protected by the subsidiarity
examination carried out by the Swedish Parliament (Riksdagen).

When addressing the activities and scope for action of the municipalities,
the report shows that EU legal principles, such as loyal application and equal
treatment, play an important role. These principles must be considered in the
daily work of municipality officials, for example when deciding on licensing
permits under the Alcohol Act. In this role, officials must, for example, keep
in mind that the EU principle on equal treatment may include additional
requirements compared to the equivalent principle in the Local Government Act.
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On top of this, the municipalities are required to apply EU law directly. This
includes both EU regulations (such as the General Food Law Regulation) and
provisions in EU treaties (e.g., state aid provisions). If EU law requires further
legislative initiatives in national law, for example, to appoint municipalities as
the responsible actors for the implementation, such a delegation of power is
provided by the government using its ordinance power. Experience from the area
of animal welfare is an example highlighting the importance of considering the
special characteristics of municipalities when deciding upon their role in relation
to EU commitments. (In this particular case, the responsibility for animal welfare
was transferred from the municipalities to agencies under the government.) The
municipalities are finally obliged to apply Swedish implementing provisions
that give effect to EU directives. They may form part of statutes, decrees or
instructions adopted by authorities. An example of an EU directive with
particular importance for municipalities is the Public Procurement Act. On a
general basis, municipalities are less likely to benefit from the guidance provided
in Swedish preparatory work when dealing with EU directives in comparison to
purely Swedish regulation. This puts special demands on the local level in their
legal assessments of EU provisions and national implementing provisions of EU
provisions.

Municipalities may furthermore find themselves facing conflicts of loyalty in
relation to Swedish and EU Law. According to case law from the Court of Justice
of the EU (CJEU), the Costanzo judgment, municipalities may have to put
national law aside if it can be assumed that it is in violation of EU law. At
the same time, municipalities have no right to turn to the CJEU for guidance.
The so-called SYSAV judgments reflect the difficulties that may arise from this
complicated situation, which may even lead to criminal liability for misconduct
for municipality officials.

The framework also gives Swedish local government a certain legal scope for
influencing EU policy. In this way, Swedish municipalities and regions may
act through their representation in the Committee of the Regions (CoR).
Needless to say, such influence is, however, limited in practice. The specific
municipality — which in most cases does not have its own representative on
the Committee — needs the support from the Swedish representative and from
the representatives of the other member states. Furthermore, the Committee is
limited to a consulting role in the EU legislative process (even though consulting
with the CoR is mandatory). Municipalities may also establish regional offices
in Brussels, where they may engage in informal lobbying activities. Even though
local representation in Brussels is today seen as constitutionally unproblematic,
it raises concerns regarding the extent to which the municipalities may interact
with the EU institutions, considering the fact that parliament has conferred
powers on the government to negotiate and adopt EU decisions. Finally, the
municipalities may take part in the EU’s consultative activities by, for example,
responding to the Commission’s green and white papers.
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Municipalities also have the opportunity to defend their interests within the
framework of judicial interventions. They may do so by raising concerns in the
Swedish general courts (e.g. in actions for damages) or in the administrative
courts (by, for example, engaging in administrative appeals when possible). The
municipalities may within such cases exert pressure on the national court to
request a preliminary reference from the CJEU. A final measure for influence via
the courts is to use the Committee of the Regions, which has a direct right to
litigate in the CJEU. The CoR’s opportunity for an application of annulment of
EU legislative measures may be used as a way of influencing EU decision-makers
(the European Parliament and the Council).

In contrast to the state level, Swedish municipalities are not direct actors in
the EU as representatives of Sweden. In effect, all interactions between the
municipality level and the EU institutions are informal. Nonetheless, the
multi-level governance that characterizes the EU legislative process requires co-
operation between EU institutions, national parliaments and the municipalities.
The state level is responsible for the activities of the municipalities, but it cannot
give instructions to the local government in respect of the principle of local
autonomy. As an example, the municipalities may not overstep their limited
right to interact with EU institutions in their regional offices in a way that
violates the prohibition to exercise foreign policy at the local level. If they violate
EU law, the member state will be obliged to pay a fine for an infringement of
EU law. On behalf of the municipalities, their scope of action is affected by
EU membership in important respects, such as in the areas of state aid and
public procurement. In addition, they must take the overlapping regulations at
the Swedish and EU level into consideration, each of which may also have partly
different policy targets in mind. In some cases, these provisions offer significant
opportunities for the municipalities to act strategically.

The report highlights how the municipalities and regions need to understand their
role as actors on the local, national and European level. In order to understand
the relationship between the levels, it can finally be concluded that in addition
to the political realities, it is necessary to understand the legal preconditions.
What is sometimes critically discussed as a juridification process may in many
respects be seen as a requirement in this complex multi-level system. Such a
system requires a certain amount of regulation as well as mechanisms for conflict
resolution. These regulatory structures need to be further interpreted through
court practice at both the Swedish and the European level. In the Swedish
municipal administration, there is a need for awareness of the legal framework
to facilitate an effective European system for multi-level governance.
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