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EUROPAPOLITISK ANALYS

Den svenska forvaltningsmodellen och EU-
rattsliga krav pa oberoende myndigheter

Henrik Wenander”

Sammanfattning

Denna europapolitiska analys handlar om den svenska forvaltningsmodellen och hur den
fungerar i forhallande till EU-rattsliga krav pa oberoende myndigheter. Bakgrunden &ar att
EU:s sekundarratt ibland kréver att nationella férvaltningsmyndigheter som genomfor
EU-ratten ska vara oberoende. De tydligaste kraven handlar om tillsynsmyndigheter for
dataskydd i allmanna dataskyddsférordningen (GDPR).

Den svenska lagstiftningen har ofta utgatt fran att krav pa oberoende myndigheter
kan uppfyllas enkelt eftersom svenska forvaltningsmyndigheter alltid &r organiserade
fristdende frén regeringen och dessutom ar skyddade i grundlag mot paverkan.
Samtidigt har utvecklingen av praxis i EU-domstolen visat att EU-réttens krav kan vara
mer komplexa, bland annat avseende informella kontakter och informationsutbyte.

Analysen drar slutsatsen att den svenska forvaltningsmodellen ger ett gynnsamt
utgangslage for att uppfylla EU-rattsliga krav pa oberoende foérvaltningsmyndigheter.
Samtidigt visar analysen att de svenska forvaltningsmyndigheternas sjalvstandiga
organisation och skydd fran paverkan enligt regeringsformen inte pa ett heltdckande
satt uppfyller alla krav pa oberoende myndigheter. Detta géaller sarskilt krav pa
fullsténdigt oberoende i GDPR, dar EU-domstolens rattspraxis begransar utrymmet for
informella kontakter och informationsutbyte mellan regeringsnivan och myndigheterna.
Har finns behov av att forstarka oberoendet for férvaltningsmyndigheterna. Vidare kan
myndighetschefernas stallning i férhallande till regeringen behdva stérkas sa att de
undantas fran bestammelser om forflyttning.

" Henrik Wenander ir professor i offentlig ritt vid Juridiska fakulteten, Lunds universitet.
I sin forskning har han intresserat sig fér den svenska stats- och forvaltningsrittens
internationalisering, bland annat hur EU-ritten paverkar den svenska forvaltningsritten.

Forfattaren svarar sjilv for innehdll och slutsatser.
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1. Inledning

EU:s regelverk har sedan linge en mycket stor
paverkan pé Sveriges och 6vriga medlemsstaters
forvaltningsrittsliga system. Genom att EU:s
lagstiftare successivt har infért gemensamma

regler pa en lang rad specialomraden och

genom allminna krav pa hur de nationella
forvaltningsmyndigheterna ska gi till viga

nir de tillimpar EU-rdtten har en europeisk
forvaltningsritt etablerats. Denna maste tillimpas
av EU:s egna institutioner, byrder och organ samt
av medlemsstaternas forvaltningsorgan. P det
nationella planet samspelar med andra ord det som
idag kan benimnas som EU:s férvaltningsritt med
medlemsstaternas regelverk och rittsprinciper.' Pa
detta sitt forindras de etablerade forutsittningarna
for rittssiker och effektiv forvaltning i
medlemsstaterna.

"Nar det galler den nationella,
offentliga forvaltningens
organisation har EU-rattens
paverkan [...] lange varit
begransad.”

Nir det géller den nationella, offentliga
forvaltningens organisation har EU-rittens
paverkan dock linge varit begrinsad. EU-
lagstiftningen har i allménhet inte omfattat nigra
krav pd att medlemsstaterna ska ha en viss typ
av myndighetsstrukeur. I stillet har de i enlighet
med den si kallade principen om institutionell
autonomi sjilva kunnat utforma och bibehalla
sina egna forvaltningsorganisationer.” Detta har
gjort att Sverige exempelvis har kunnat behalla
sin forvaltningstradition med myndigheter som
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ar fristdende frn regeringsnivan. Principen om
institutionell autonomi existerar parallellt med den
sa kallade principen om processuell autonomi, som
innebir att medlemsstaterna som utgingspunkt
ocksa far tillimpa sina egna forfaranderegler i
avsaknad av gemensamma EU-bestimmelser. Hit
hér regler om hur myndigheterna inleder 4renden,

bereder dem och fattar beslut i enskilda fall.?

Med tiden har emellertid EU:s regelverk stillt
okade krav ocksa pa forvaltningsorganisationens
uppbyggnad. En betydande f6rindring

ar EU:s bestimmelser om att nationella
forvaltningsmyndigheter ska vara oberoende

i forhallande till den politiska makten och

till branschintressen. Det kanske tydligaste
exemplet dr kravet pd oberoende for organ som
ansvarar for tillsyn 6ver dataskydd, bland dem
medlemsstaternas tillsynsmyndigheter (i Sverige
Integritetsskyddsmyndigheten, IMY).# Ocksa pa
ett antal andra omriden stiller EU-ritten krav pd
att nationella myndigheter som 4r ansvariga for
tillsyn eller tillstdind och annat genomférande av
EU-ritten (ibland kallade regleringsmyndigheter)
ska vara oberoende i olika avseenden. Inneborden
av sddana krav har preciserats i EU-domstolens
rittspraxis, bland annat i det viktiga avgdrandet
kommissionen mot Osterrike fran 2012 som rorde

foregingaren till GDPR.

Att statliga forvaltningsmyndigheter ar
organisatoriske fristdende och i vissa situationer
ska agera sjilvstindigt avviker frin det som ar
huvudregeln i rittssystemen i de flesta av EU:s
medlemsstater. I dessa linder ingar den statliga
forvaltningen vanligen som en hierarkiskt
underordnad del i den verkstillande makten.®

! Se bl.a. Craig, P, EU Administrative Law, 3 uppl. Oxford: Oxford University Press (2018);
Hofmann, H., Rowe, G. och Tiitk, A., Administrative Law and Policy of the European Union,

Oxford: Oxford University Press (2011).

Se vidare om institutionell autonomi avsnitt 2.

Norstedts Juridik (2022) s. 57 ff.

Se allmiint Reichel, J. och Wenander, H., Europeisk forvaltningsritt i Sverige, Stockholm:

Artikel 16.2 i funktionsfordraget; artikel 8.3 i EU:s stadga om grundliggande rittigheter; artikel
51-59 i Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om
skydd for fysiska personer med avseende pé behandling av personuppgifter och om det fria flédet
av sidana uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning),
Europeiska unionens officiella tidning (EUT) L 119/1 (GDPR).

5 Mal C-614/10, Kommissionen mot Osterrike, EU:C:2012:631.

Biaggini, G., Legal Conceptions of Statehood i von Bogdandy, A., Huber, PM. och Cassese, S.
(red.), The Max Planck Handbooks in European Public Law. Volume 1. The Administrative State,
Oxford: Oxford University Press (2017) s. 571.
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Nir Sverige har stillts infor att infora EU-

regler som kriver oberoende har man i
lagstiftningsprocessen aterkommande anfort att
forvaltningsorganisationen redan ir fristiende
och att myndigheterna ir sjilvstindiga i
beslutsfattandet. Darmed skulle kraven vara
uppfyllda. Som framgir av analysen kan detta
svenska synsitt behova nyanseras. Mot denna
bakgrund syftar denna analys att stilla EU-rittens
krav pa forvaltningsorganisationen mot etablerade
strukturer i den svenska f6rvaltningsmodellen och
att identifiera utmaningar och méjliga losningar for
att fi dem att samverka bittre.

"Att statliga
forvaltningsmyndigheter ar
organisatoriskt fristaende
och i vissa situationer ska
agera sjalvstandigt avviker
fran det som ar huvudregeln
i rattssystemen i de flesta av
EU:s medlemsstater.”

Denna analys handlar silunda om den sa kallade
svenska forvaltningsmodellen och EU-rittsliga

krav pa oberoende myndigheter. I analysen utreds
om den svenska forvaltningsmodellen ricker

for att uppfylla EU-rdttens krav pa oberoende
forvaltningsmyndigheter. Analysen ger en 6versikt
over vilka typer av oberoende som EU-ritten kriver
pa olika lagstiftningsomraden och 6ver hur Sverige
har valt att beméta dessa krav. Redogérelsen bygger
pa forfattarens tidigare forskning pd omradet, men

utvecklar diskussionen med avseende pa svenska
forhallanden.”

Analysen behandlar enbart den statliga forvalt-
ningsorganisationen medan den kommunala och
regionala forvaltningen inte diskuteras vidare. Pa
dessa omraden har EU-ridttsliga krav pd oberoende
savitt kint inte aktualiseras i praktiken. Inte heller
Riksbankens stillning och oberoende kommer att
behandlas nirmare, mot bakgrund av detta organs
speciella position och uppdrag.
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2. EU-ratten och medlemsstaternas
forvaltningsorganisationer

EU-ritten kan genomféras, det vill siga tillimpas

sd att den far praktiskt genomslag mot enskilda och

offentliga aktorer, pa olika sitt. Huvudmodellerna

ir genomforande genom EU:s institutioner

och organ ensamma (direke forvaltning),

medlemsstaternas organ i samverkan med EU-

nivan (delad eller sammansatt forvaltning) eller

medlemsstaterna ensamma (nationell forvaltning).

Exempel pa direkt forvaltning finns i konkurrens-
och statsstodsirenden, dir kommissionen fungerar
som beslutsfattare. Dirutover har direkt forvaltning
dock alltid varit en ovanlig foreteelse. Aven om den
innebir en hog grad av gemensam tillimpning ir
den tungrodd f6r EU:s férvaltning. Utvecklingen
har alltmer gitt mot olika varianter av delad

eller sammansatt forvaltning, dér nationella
forvaltningsorgan och EU:s institutioner och
byrier (EU-myndigheter) samverkar i olika delar
av handliggningen av komplexa drenden. Rent
nationell forvaltning av EU-ritten, dir enbart
nationella forvaltningsmyndigheter agerar och ger
genomslag 4t EU:s gemensamma regelverk utan att
involvera EU-nivan, férekommer ocksd pd minga
omraden.?

Nir medlemsstaterna ansvarar for att genomfora
EU-ritten, antingen ensamma eller tillsammans
med EU-nivén, har sedan linge den sa kallade
principen om institutionell autonomi varit
grundliggande. Denna innebir, som nimnt,

att medlemsstaterna sjilva kan bestimma vilka
nationella forvaltningsorgan som ska genomféra
EU-rittens bestimmelser, sdvida det inte finns
nagra EU-rittsliga krav pa nagot annat.’

Innebérden av den institutionella autonomin

har successivt utvecklats i EU-domstolens
rittspraxis, pa ett sitt som gor att det numera

finns vissa grinser for medlemsstaternas valfrihet.
Den institutionella autonomin kan till exempel
begrinsas av uttryckliga krav i EU:s sekundirritt.
P4 samma sitt som nir det giller férfarandereglerna
och den processuella autonomin stiller EU-

7 Wenander, H., Administrative Independence in the Nordic States — EU Law Requirements and
National Traditions (2022) 5 Nordic Journal of European Law 20; dven Reichel och Wenander

s. 111 f.
8 Reichel och Wenander s. 57.

? Joined Cases 51-54/71, International Fruit Company, EU:C:1971:128 punkt 4; Reichel och

Wenander s. 58 f.
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rittens lojalitetsprincip krav pa att den nationella
forvaltningsorganisationen i praktiken inte far
hindra EU-regleringens effektiva genomslag
(effektivitetsprincipen). Den fr inte heller vara
uppbyggd si att krav grundade pa EU-ritten
behandlas mindre f6rmanligt 4n krav grundade i
nationell rite (ekvivalensprincipen).'

"Innebdrden av den
institutionella autonomin

har successivt utvecklats i
EU-domstolens rattspraxis,

pa ett satt som gor att det
numera finns vissa granser for
medlemsstaternas valfrihet.”

Aven om den institutionella autonomin, pa
samma sitt som den processuella autonomin,
brukar betecknas som en princip, ir det viktigt
att notera att det hir inte rér sig om en sidan
allmin rétesprincip i EU-rdtten som begrinsar
EU-institutionernas handlingsutrymme.'" Snarare
kan tanken om institutionell autonomi betraktas
som en utgangspunkt for overviganden om EU:s
mojligheter att stélla krav pd medlemsstaternas
offentliga organisation nir det saknas uttrycklig
reglering. EU:s lagstiftande organ har traditionellt
i stor utstrickning avhallit sig fran att féreskriva
organisatoriska l6sningar i medlemsstaterna.'?

Som framgar i denna analys finns dock en
utveckling mot att EU:s rittsakter i hogre
utstrickning kriver att nationella myndigheter

ska vara oberoende. Detta avviker fran idén om
institutionell autonomi och ir ocksa ett uttryck for
att EU:s lagstiftande organ delvis 4ndrar instillning
om huruvida EU ska paverka medlemsstaternas
forvaltningsorganisationer.

1 Hofmann, Rowe och Tiirk s. 12.
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3. De svenska férvaltnings-
myndigheternas oberoende stéllning

3.1 Organisation under regeringen

och sjalvsténdighetsprincipen
I ett europeiske perspektiv kan den svenska
forvaltningsorganisationen betraktas som avvikande.
Den sa kallade svenska forvaltningsmodellen har
djupa historiska rétter som i diskussionen, nagot
forenklat, knyts till rikskanslern Axel Oxenstiernas
reformer pa 1600-talet.”” Modellen omfattar
sammanfattningsvis féljande centrala drag.

* Regeringsirenden avgors kollektivt av regeringen
som helhet,

* de statliga forvaltningsmyndigheterna dr
organisatoriskt fristiende frin regeringsnivan
samt

* en konstitutionellt férankrad
sjalvstindighetsprincip forbjuder myndigheter
och beslutande férsamlingar att paverka
forvaltningsmyndigheternas beslutsfattande i
vissa situationer.'*

Utéver den historiska bakgrunden uppfattas
ocksa den svenska forvaltningsmodellen som
knuten till ett rittsstatsideal. I propositionen till
den nu gillande regeringsformen betonades att
forvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet utgor
en viktig garanti for enskildas rittssikerhet.

I det svenska konstitutionella systemet r de
statliga forvaltningsmyndigheterna — bortsett

fran ett fital myndigheter under riksdagen —
organiserade som fristiende offentligrittsliga
enheter under regeringen.'® Dessa myndigheter
star som utgangspunke i ett lydnadsforhéllande
till regeringen. Regeringen fattar enligt grundlags-
regleringen beslut kollektivt och kan mot den
bakgrunden som helhet ge olika slags uppdrag

! Reichel, J., God forvalining i EU och Sverige, Stockholm: Jure (2006) s. 165 f.
12 de Witte, B., Article 4(2) TEU as a Protection of the Institutional Diversity of the Member States

(2021) 27 European Public Law 559, 563.

13 Bull, T., Oxenstierna och omvirlden, i Bull, T. m.fl. (red.), Arvez frin Oxenstierna — reflektioner
kring den svenska forvalmingsmodellen och EU, Stockholm: Sieps 2012:20p s. 7 £.
14 Ahlbick Oberg, S., Férvaltningen, i Mattson, I. och Petersson, O. (red.), Svensk forfattningspolitik,

6 uppl. Lund: Studentlitteratur (2022) s. 195 f.
15 Prop. 1973:90 5. 397.
1612 kap. 1 § regeringsformen (RF).
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till sina forvaltningsmyndigheter.'” Samtidigt

ar forvaltningsmyndigheterna knutna till
departement i Regeringskansliet, dir statsrad

i regeringen utgdr departementschefer.'
Statsraden har dock, till skillnad fran i manga
andra medlemsstaters konstitutionella system,
inte nagon formell beslutanderitt nir det giller
drenden i forvaltningsmyndigheterna inom deras
omrade.

Som ett undantag fran férvaltningsmyndigheternas
lydnadsplikt mot regeringen ger regeringsformens
bestimmelser uttryck for den sa kallade sjilv-
stindighetsprincipen.'” Av bestimmelsen framgér
ett forbud for regeringen och andra myndigheter,
liksom f6r riksdagen och kommuners beslutande
organ, att bestimma hur en forvaltningsmyndighet
ska bestimma i ett sarskilt fall i ett drende som ror
myndighetsutévning mot en enskild eller mot en
kommun eller som ror tillimpningen av lag.

Att forbudet i 12 kap. 2 § RF efterfoljs
granskas frimst av Konstitutionsutskottet
(KU). S4 smaningom har en tolkning av
sjalvstindighetsprincipen etablerats i KU

med innebdrden att enskilda ministrar

och foretridare f6r departementen fir
uppritthalla sa kallade informella kontakter
med forvaltningsmyndigheternas ledningar.?® I
diskussionen har det anforts att kontakter mellan
politiker och tjanstemin 4r virdefulla pa sa
sitt att de senare fir kunskap om den politiska
inriktningen, sa att de kan folja den.”!

Samtidigt far de informella kontakterna enligt
KU ”inte gi utéver den formella ramen for
myndigheternas verksamhet”. De ska vidare vara
mer inriktade pd information 4n pa styrning, och
maéste dokumenteras.”> Man kan hir notera att

77 kap. 3§ RE

H EUROPAPOLITISK ANALYS
Mars 2024:8epa

KU:s formulering inte utesluter att kontakterna
omfattar ocksa ett visst matt av styrning av
myndighetens verksamhet.

"Man kan har notera att KU:s
formulering inte utesluter att
kontakterna omfattar ocksa
ett visst matt av styrning av
myndighetens verksamhet.”

I praktiken forekommer dterkommande kontakeer
mellan departementen och férvaltnings-
myndigheterna. Bland annat genomfors
dterkommande myndighetsdialoger dir en
minister eller departementstjanstemin moter
forvaltningsmyndighetens ledning for diskussioner
om verksamheten.*

I den rittsvetenskapliga diskussionen har det forts
fram olika synsitt pd den nirmare innebérden

av sjilvstindighetsprincipen och grinserna

for paverkan pé forvaltningsmyndigheternas
handliggning av 4renden inom det omrade som
skyddas av 12 kap. 2 § RE?* Patrik Bremdal, docent
i konstitutionell ritt, har triffande sammanfattat
debatten som att ”[d]et rdder osdkerhet kring

om det rader osikerhet kring grinserna for
myndigheternas lydnadsplikt och dirmed dven
deras sjilvstindighet.”®

De svenska statliga forvaltningsmyndigheternas
organisatoriska stillning avviker som nimnt frin
vad som giller i de flesta europeiska statsskick,
ocksd i vara grannlinder Danmark och Norge.

I Finland finns, pa grund av den historiska
kopplingen till den svenska rittsordningen, dock
vissa element av en liknande modell. Det handlar

18 7 kap. 1 § RF; se vidare férordningen (1996:1515) med instruktion fér Regeringskansliet.

9 12 kap. 2§ RE

2 Bull, T. och Sterzel, F, Regeringsformen - en kommentar, 5 uppl. Stockholm: Studentlitteratur

(2023). . 282.
?! Statens offentliga utredningar (SOU) 2007:75 s. 130.
22 Betinkande (Bet.) 2012/13:KU10 s. 100.
23 Skrivelse (Skr.) 2013/14:155 5. 76 f.

2 Heckscher, S., Lydnadsplikt, sjilvstindighet och ministerstyre, i Eka, A. och Heckscher, S., Festskrift
till Johan Hirschfeldt, Uppsala: Tustus (2008) s. 146 ff.; Ragnemalm, H., Sjilvstindighetsprincipen i
svensk forvaltning, i Den svenska forvaltningsmodellen, Stockholm: Olinska stiftelsen (2020) s. 28 fF.

» Bremdal, P, Att tala ir silver men att tiga ir guld? — Om ministerstyre och statsrads uttalanden,

i Bull, T, Lundin, O. och Rynning, E. (ted.), Allmdint och enskilt — offentlig ritr i omvandling.
Festskrift till Lena Marcusson, Uppsala: lustus (2013) s. 49; se dven Ahlbick Oberg (2022) s. 198 f.
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di om férvaltningsmyndigheternas fristaende
organisatoriska stillning och vissa uppfattningar
om oberoende for férvaltningsmyndigheterna

i forhallande till regerings- och ministernivan.
Finland saknar dock en grundlagsreglering
motsvarande den svenska, och utrymmet for
forvaltningsmyndigheternas oberoende framstar
som mer oklart dn i Sverige.?®

3.2 Forvaltningsmyndigheternas anstéllda
En viktig aspekt av statsférvaltningens uppbyggnad
dr den rittsliga statusen for dess personal. Sirskilt
myndighetschefernas stillning ir viktig for
forvaltningens fristiende position och sjilvstindiga
beslutsfattande.

"Sarskilt myndighetschefernas
stallning ar viktig for
forvaltningens fristaende
position och sjalvstandiga
beslutsfattande.”

Enligt regeringsformens bestimmelse om
utnimningsmakten anstills arbetstagare vid
forvaltningsmyndigheterna under regeringen

av regeringen, eller av den myndighet som
regeringen bestimmer.”” Med grund i denna
bestimmelse 4r huvudregeln att myndighetschefer
och 6verdirektorer anstills av regeringen, medan
annan personal anstills av myndigheten sjilv.?®
Vid beslut om statliga anstéllningar ska enligt
grundlagsbestimmelsen “avseende fistas endast vid
sakliga grunder, sasom fortjanst och skicklighet”.

Myndighetschefer anstills regelmissigt pa
tidsbegrinsade forordnanden. Det finns ingen
allmin reglering av lingden pa férordnandena.
Enligt en sedan linge etablerad praxis anstills dock
myndighetschefer som utgingspunkt pa sex dr, med

26 Wenander s. 28.

7 12 kap. 5§ RE

8 23 § myndighetsférordningen (2007:515).
2 SOU 2011:81 s. 66.

30 Tbid.
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mojlighet dill f6rlingning.” Att myndighetschefer
anstills pd tidsbegrinsade férordnanden innebir

att regeringen inte kan siga upp anstillningen i
fortid.*

Nir det giller uppsigning och avsked giller

som utgangspunkt de allminna arbetsrittsliga
reglerna i lagen om anstillningsskydd, LAS, med
vissa speciella bestimmelser i lagen om offentlig
anstillning, LOA, avseende myndighetschefer.?!
Bland annat fir regeringen forflytta en
tidsbegrinsat anstilld myndighetschef till en annan
statlig anstillning som tillsitts pd samma sitt "om
det ir pikallat av organisatoriska skil eller annars
ir n6dvindigt av hansyn till myndighetens bista”.
Ofta placeras den forflyttade myndighetschefen

i en anstillning i Regeringskansliet.”* Enligt

KU ankommer det pa regeringen att gora
bedémningen av om det finns skl for f6rflyttning
enligt bestimmelsen i LOA.* Samtidigt ska

enligt utskottet regleringen av myndighetschefers
anstillning sikerstilla myndighetens och
myndighetschefens sjilvstindighet. Beslut om
forflyttning méste dirfor beredas omsorgsfullt.

Det krivs enligt utskottet sakliga och objektivt
godtagbara skil for en forflyttning.** En
forflytening kan provas i Arbetsdomstolen. Det
saknas dock vigledande praxis fran domstolen pa
detta omrade.” Det dr darfor osikert i vilken mén
Arbetsdomstolen skulle gd in i en mer detaljerad
rittslig beddmning av om skilen for forflyttning ér

godtagbara.

3.3 Finansiering och revision

For att forsta de statliga forvaltnings-
myndigheternas oberoende stillning 4r det vidare
viktigt att uppmirksamma deras finansiering och
revision. Efter att statsbudgeten har faststillts
skickar regeringen ut regleringsbrev som anger
de anslag som myndigheten fir forfoga over.

311§ lagen (1982:80) om anstillningsskydd, LAS; 32 § lagen (1994:260) om offentlig anstillning,
LOA; Hinn, E., Aspegren, L. och Katlson, C. J., Offentlig arbetsriitt (1 juli 2015, Version 3,

JUNO), kommentaren till 32 och 33 § LOA.
32 33 § andra stycket LOA; SOU 2011:81s. 95 f.
3 Bet. 2008/09:KU20 s. 163; bet. 2009/10:KU20 s. 67 f.
3 Bet. 2018/19:KU20 s. 88 ff.

% Hinn, Aspegren och Karlson, kommentaren till 32 och 33 § LOA.
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Forvaltningsmyndigheterna har pa si sitt en egen
och avskild budget, vilket kan ha betydelse for
oberoendet enligt EU-rdtten (se avsnitt 4.2.5).
Regleringsbreven innehaller darutéver villkor och
anvisningar om hur myndighetens verksamhet
ska bedrivas. Regleringsbreven utgor pad sa sitt ett
viktigt styrmedel, utdver lagstiftningen.*

Nir det giller revision ansvarar Riksrevisionen

for att granska verksamheten i de statliga
forvaltningsmyndigheterna.’” Riksrevisionen ar

en forvaltningsmyndighet under riksdagen och
omfattas dirfor inte av regeringens mojligheter

till formell eller informell styrning av sina
forvaltningsmyndigheter under 12 kap. 1 § RE.
Diremot giller sjilvstindighetsprincipen enligt 12
kap. 2 § RF ocksa gentemot Riksrevisionen.

4. EU-rattens krav pa oberoende organ

41 Allmént

EU-ritten omfattar inte nagot allmint

krav i form av en allmin ritesprincip eller

en fordragsbestimmelse som anger att
medlemsstaternas frvaltningsorgan som
genomfor EU-ritten ska vara oberoende. Krav pi
oberoende organ i en EU-rittslig kontext behover
dirfor framga av uttryckliga bestimmelser. Det
har under senare decennier blivit vanligare att
sekundarritslagstiftningen stiller krav pa att
forvaltningsorganen ska vara oberoende. Denna
utveckling kan sittas i samband med 6vergripande
internationella férvaltningspolitiska trender i denna
riktning.?®

EU:s grundliggande f6rdrag anger ett krav pa
oberoende f6r EU:s egen forvaltning i det att
kommissionen ska vara fullstindigt oavhingig

och inte fir soka eller ta emot instruktioner

frin regeringar, institutioner, organ eller byrier.
Medlemsstaterna ska respektera kommissiondrernas
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oberoende och inte férsoka paverka dem.”
Dessutom kriver funktionsférdraget och EU-
stadgan som nimndes inledningsvis (avsnitt 1) att
tillsynsorganen for dataskydd ska vara oberoende.
De sistnimnda bestimmelserna 4r generellt
utformade och omfattar ill sin lydelse bade
unionens och medlemsstaternas organ.*

Utéver de nu nimnda fordragsfista kraven

finns sekundirritsliga bestimmelser om att
medlemsstaternas organ som genomfér EU-rdtten
ska vara oberoende. Det handlar di framfér allt om
regleringsmyndigheter pd avreglerade marknader
och nationella myndigheter som ansvarar for skydd
av grundliggande rittigheter inklusive dataskydd.*!
Den EU-rittsliga regleringen ér splittrad mellan
olika rittsakter med delvis olika innehall, om 4n
med vissa gemensamma drag. Bedémningen av vad
som krivs av medlemsstaterna blir ddrmed i hog
grad beroende av den specifika regleringen pa det
aktuella omradet.

Skilen for att kriva oberoende myndigheter varierar
mellan olika sektorer. Grundliggande dr hir dock
intressena av att etablera forutsittningar for sakligt
beslutsfattande som bygger pé expertkunskap samt
att undvika intressekonflikeer.*

"Att medlemsstaternas
reglering av nationella
myndigheter uppfyller EU-
rattsliga krav pa oberoende
kan kontrolleras av
kommissionen, ytterst genom
Overtradelsearenden i EU-
domstolen.”

Att medlemsstaternas reglering av nationella
myndigheter uppfyller EU-rittsliga krav pa

oberoende kan kontrolleras av kommissionen,

% Sterzel, E, Finansmakten i forfattningen, 2 uppl. Lund: Studentlitteratur (2018) s. 119 ff.

% 13 kap. 7 § RF; 2 § 1 lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.; Sterzel s. 130 f.

3 Ruffert, M., National Executives and Bureaucracies, i Cane, P, Hofmann, H., Ip, E. och Lindseth,
P. (red.), The Oxford Handbook of Comparative Administrative Law Oxford: Oxford University Press

(2021) s. 521.

3 Artikel 17.3 i fordraget om Europeiska unionen (EU-fordraget); artikel 245 i fordraget om

Europeiska unionens funktionssitt (funktionsfrdraget).

4 Artikel 16.2 i funktionsfordraget; artikel 8.3 i EU:s stadga om grundliggande rittigheter.
1 De Somer, S., Autonomous Public Bodies and the Law. A European Perspective, Cheltenham: Elgar

(2017) s. 15, 26 fF.
“2 Tbid.s. 99 f.
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ytterst genom Overtridelseirenden i EU-domstolen.
Som framgar nedan har EU-domstolen klargjort
innebérden av oberoende i dataskyddsregleringen

i fordragsbrottsmél mot Tyskland, Osterrike och
Ungern.” Dessutom, som i malen Garai och
Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones,
kan provningar av myndigheters oberoende bli
aktuella i mal om forhandsavgorande.

En 6vergripande svérighet nir det giller oberoende
forvaltningsmyndigheter ir att det ligger en
grundliggande motsittning i att dessa organ ska
vara oberoende frin paverkan samtidigt som de pa
nagot sitt ska ingd i det allminna, finansieras med
allminna medel och kunna kontrolleras rittsligt.
Bedémningar av krav pa oberoende blir dirfor i
nagon mening alltid en intresseavvigning, vilket
visar sig i EU-domstolens rittspraxis.”

4.2 Innebérden av oberoende

4.21 Allmant

Den EU-rittsliga inneborden av oberoende
myndigheter har i forsta hand tydliggjorts genom
EU-domstolens rittspraxis. Den har bland

annat fortydligat innebérden av de EU-rittsliga
bestimmelserna om oberoende forvaltningsorgan

i medlemsstaterna. I ett vertridelsedrende

som kommissionen drev mot Polen rérde

frigan hur direktivbestimmelser om krav pd att
jarnvigsolyckor ska utredas av oberoende nationella
utredningsorgan skulle férstas nir ritesakten inte
nirmare preciserade vad som avses med oberoende.
EU-domstolen konstaterade att begreppet skulle
forstas i sin normalsprakliga betydelse:

Oberoende betecknar i friga om offentliga organ
normalt en status som sikerstiller act det berdrda
organet kan agera helt fritt utan instruktioner
eller patryckningar fran de organ i forhallande till
vilka oberoendet ska sikerstillas.*

# Artikel 258 i funktionsfordraget.
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Det kan noteras att EU-domstolens terminologiska
forstaelse av oberoende ir lingtgiende i det att den
kraver att organet har en status som sikerstiller att
organet kan agera belt fritt. S som EU-domstolen
har formulerat sin slutsats om vad som normalt
giller, kan den tas till allmén utgingspunkt f6r
diskussioner om oberoende. Utover denna sprakliga
utgdngspunke skiljer sig dock kraven pa grad av
oberoende mellan olika rittsakeer.

"En grundlaggande aspekt ar
har att rattsakterna lagger olika
vikt vid i forhallande till vad eller
vem en nationell myndighet ska
vara oberoende.”

En grundliggande aspekt ir hir att rdttsakterna
lagger olika vike vid i forhallande till vad eller

vem en nationell myndighet ska vara oberoende.

I vissa rittsakter (exempelvis de som handlar

om tillsyn av marknadsaktérer) ska nationella
myndigheter vara oberoende i férhillande till
marknadsaktérer. Ett exempel finns i postdirektivet,
som anger att medlemsstaterna ska utse nationella
tillsynsmyndigheter f6r postsektorn som ska

vara “juridiske atskilda och verksamhetsmaissigt
oberoende av postoperatorerna.”®’

I andra fall ligger fokus i den sekundirrittsliga
regleringen pa att betona vikten av oberoende
fran den politiska makten, det vill siga frimst
regeringsnivin.” Som framgér av de féljande
exemplen (avsnitt 4.2.2—4.2.5) star i de flesta fall
denna aspekt av oberoendet numera i centrum,
dven om oberoende frin branschaktdrer ibland
ocksi krivs.

Den rittsvetenskapliga forskningen har identifierat
ett antal typer av krav som férekommer i EU:s

4 M4l C-288/12, Kommissionen mot Ungern, EU:C:2014:237 punkt 60 f; Mal C-424/15, Garai,

EU:C:2016:780 punke 47 ff.
4 Wenander s. 39.

4 M4l C-530/16, Kommissionen mot Polen, EU:C:2018:430 punkt 67.

47 Artikel 22.1 i Europaparlamentets och ridets direktiv 97/67/EG av den 15 december 1997 om
gemensamma regler for utvecklingen av gemenskapens inre marknad for posttjinster och for
forbittring av kvaliteten pa tjinsterna, Europeiska gemenskapernas officiella tidning (EGT) L
15/14. Se vidare om detta krav pa organisatoriskt oberoende avsnitt 4.2.2.

 TLavjrissen, S. och Ottow, A., The Legality of Independent Regulatory Authorities, i Besselink,
L., Pennings, E och Prechal, S. (red.), The Eclipse of the Legality Principle in the European Union,

Alphen aan den Rijn: Wolters Kluwer (2011) s. 81 ff.
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sekunddrritt. Det har dd handlat om krav pa
organisatoriskt, funktionellt, personalmissigt
respektive finansiellt oberoende.” Dessa krav ir
delvis 6verlappande. Det finns exempel p4 att
antingen nagra eller alla av dessa krav uppstills
i den sekundirritesliga regleringen pa ett visst
omrade.

4.2.2 Organisatoriskt oberoende

Organisatoriskt oberoende innebir att
forvaltningsorganet dr organiserat fristdende fran
de privata eller offentliga intressen det ska vara
oberoende i férhallande till.*° Detta kommer till
uttryck i EU-rdtten genom att vissa rittsakter
kriver att de nationella férvaltningsorganen ska
vara rittsligt atskilda (i den engelska sprakversionen
"legally distinct”) frin vissa angivna intressen.

"[...] vissa rattsakter

kraver att de nationella
forvaltningsorganen ska vara
rattsligt atskilda fran vissa
angivna intressen.”

Ibland har sddana krav gillt oberoende i
forhallande till aktérer i den bransch som organen
ska utdva tillsyn 6ver (se avsnitt 4.2.1). Ett exempel
finns i direktivet om inrdttande av en europeisk
kodex for elektronisk kommunikation. I den man
medlemsstaten behaller dganderitt till eller kontroll
over foretag som tillhandahaller elektroniska
kommunikationsnit eller kommunikationstjinster
krivs en strukturell separation mellan
regleringsverksamhet och sadan verksamhet som
har samband med #4gande eller kontroll.”*

Avseende foregangaren till detta direktiv uttalade
EU-domstolen i malet Comisién del Mercado
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de las Telecomunicaciones att medlemsstaterna
tnjuter institutionell autonomi, men att denna
begrinsas av de mél och skyldigheter som framgér
av direktivet. Mer specifikt betydde detta i mélet
att det visserligen inte var uteslutet att lita ett
ministerium ha hand om vissa funktioner, men
att dessa funktioner behovde avgrinsas fran

den operationella verksamheten i enlighet med
direktivets krav.?

Det férekommer ocksa uttryckliga krav pa
organisatoriskt oberoende i forhallande till det
allménna. I direktiven om en inre marknad for gas
respektive el anges att tillsynsmyndigheterna ska
vara rittsligt dtskilda fran alla andra offentliga och
privata organ.>

4.2.3 Funktionellt oberoende

Kravet pd funktionellt oberoende handlar om

att myndigheten ska kunna besluta fritt och

vara skyddad frin paverkan frin andra aktorer.”*
Flera rittsakter forbjuder uttryckligen de berérda
nationella myndigheterna att fa eller begira
styrning frin regeringsnivan eller fran privata
aktorer. Detta forbud utgér pa ménga sitt kirnan i
myndigheternas oberoende.”

P4 konkurrensomradet anger direktiv 2019/1
om konkurrensmyndigheternas befogenheter att
medlemsstaterna ska sikerstilla att personal vid
nationella konkurrensmyndigheter

varken begir eller tar emot instruktioner frin
regering eller nigon annan offendlig eller privat
enhet nir de utfor sice uppdrag och utdvar sina
befogenheter vid tillimpningen av artiklarna
101 och 102 i EUF-fordraget, utan att det
paverkar ritten for en medlemsstats regering
att i tillimpliga fall utfirda allminna politiska
riktlinjer som inte har nigot samband med

# Scholten, M., ‘Independent, hence unaccountable’? The Need for a Broader Debate on
Accountability of the Executive, (2011) 4 Review of European Administrative Law 5 s. 10.

% Jfr Scholten s. 10.

5! Artikel 6.1 i Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/1972 av den 11 december 2018
om inrittande av en europeisk kodex for elektronisk kommunikation, EUT L 321/36.

52 Mal C-82/07, Comisién del Mercado de las Telecomunicaciones, EU:C:2008:143 punkt 24.

53 Artikel 39.4 a i Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/73/EG av den 13 juli 2009 om
gemensamma regler for den inre marknaden for naturgas och om upphivande av direktiv 2003/55/
EG, EUT L 211/94; artikel 57.4 a i Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2019/944 av
den 5 juni 2019 om gemensamma regler for den inre marknaden for el och om indring av direktiv

2012/27/EU (omarbetning), EUT L 158/125.
54 Jfr Scholten s. 19.
5> Wenander s. 32.
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branschutredningar eller specifika forfaranden for
efterlevnadskontroll (...).>°

Sirskilt langtgaende krav finns i GDPR, som kréver
"fullstindigt oberoende” for tillsynsmyndigheterna
i medlemsstaterna:

Varje tillsynsmyndighet ska vara fullstindigt
oberoende i utférandet av sina uppgifter och
utdvandet av sina befogenheter i enlighet med
denna forordning.

Varje tillsynsmyndighets ledamot eller ledaméter
ska i utforandet av sina uppgifter och utévandet
av sina befogenheter i enlighet med denna
forordning std fria frin utomstiende paverkan,
direke savil som indireke, och far varken begira
eller ta emot instruktioner av nigon.”’

Kravet pa fullstindigt oberoende pa omridet for
dataskydd har utvecklats i tva fordragsbrottsmal
mot Tyskland respektive Osterrike i EU-domstolen

"Sarskilt I1angtgaende krav
finns i GDPR, som kraver
fullstandigt oberoende’
for tillsynsmyndigheterna i
medlemsstaterna”.

I mélet mot Tyskland uttalade EU-domstolen

att det sekundarrittsliga skyddet for
personuppgifter inbegriper viktiga avvigningar,
dir tillsynsmyndigheter méste kunna agera
objektivt och opartiskt.”® Domstolen understrok
att tillsynsmyndigheterna fungerar som viktare av
den grundliggande ritten till privatliv och att de
dirfér maste vara "héjda 6ver varje misstanke om

H EUROPAPOLITISK ANALYS
Mars 2024:8epa

partiskhet.””” Enligt domstolen ricker det att det
finns en risk for att regeringen, eventuellt genom
andra myndigheter, paverkar tillsynsmyndigheter
politiskt for att oberoendet ska ses som begrinsat.
En sadan paverkan kan exempelvis ske genom att
myndigheter anpassar sitt agerande till vad de antar
ar regeringens linje (i domen kallat "foregripande
hérsamhet”).® I statsvetenskaplig litteratur
betecknas detta som “antecipering”.®!

I milet kommissionen mot Osterrike utvecklade
EU-domstolen innebérden av kravet pa funktionellt
oberoende enligt EU:s dataskyddsreglering (da i
dataskyddsdirektivet, nu i GDPR).®? I detta mal
hade kommissionen anfért att det behériga organet
(Dataskyddskommissionen) inte kunde utdva sina
uppgifter fullstindigt oberoende. Anledningen

var enligt kommissionen att den verkstillande
ledamoten i Dataskyddskommissionen var
jansteman vid den osterrikiska forbundskanslerns
kansli, var ritesligt bunden av sin arbetsgivares
instruktioner och dirtill arbetade under

dennes 6verinseende. Dessutom var
Dataskyddskommissionens kansli integrerat i
forbundskanslerns kansli. Férbundskanslern hade
vidare enligt Osterrikes grundlag och landets
personuppgiftslag ritt att fi upplysningar.

Domstolen konstaterade att kraven i
dataskyddsdirektivet inte bara gillde direke
paverkan, utan ocksd omfattade skydd mot indireke
paverkan. Stillningen for den verkstillande
ledamoten i Dataskyddskommissionen, samt dennes
organisatoriska anknytning till fsrbundskanslerns
kansli och ritten for forbundskanslern att inhimta
uppgifter om Dataskyddskommissionens arbete
innebar sammantaget att ledamoten inte kunde
”vara hojd 6ver varje misstanke om partiskhet”.®

>¢ Artikel 4.2 b i direktivet (EU) 2019/1 av den 11 december 2018 om att ge medlemsstaternas
konkurrensmyndigheter befogenhet att mer effektivt kontrollera efterlevnaden av
konkurrensreglerna och om att sikerstilla en vil fungerande inre marknad, EUT L 11/3.

57 Artikel 52.1 och 52.2 i Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om
skydd for fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flddet av sidana
uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning), EUT L 119/1 (GDPR).

> Mal C-518/07, Kommissionen mot Tyskland, EU:C:2010:125 punke 22 ff.

59 Mal C-518/07, Kommissionen mot Tyskland, EU:C:2010:125 punket 23 och 36.

% Mal C-518/07, Kommissionen mot Tyskland, EU:C:2010:125 punkt 36.

¢! Lundquist, L., Forvaltning, stat och sambiille, Lund: Studentlitteratur (1992) s. 69.

62 Mal C-614/10, Kommissionen mot Osterrike, EU:C:2012:631; Europaparlamentets och ridets
direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer med avseende pd
behandling av personuppgifter och om det fria flddet av sidana uppgifter, EGT L 281/31.

6 Mal C-614/10, Kommissionen mot Osterrike, EU:C:2012:631 punkt 61 och 64.
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4.2.4 Personalmassigt oberoende

Den tredje kategorin av oberoende, personalmissigt
oberoende, avser att myndighetens personal ska

ha en anstillning som ir tillrickligt skyddad mot
paverkan.® En utgdngspunke ir att personal som
har tillrickliga resurser och forméagor att genomfora
myndigheternas EU-reglerade uppdrag 4r mindre
sarbar for otillbérlig pdverkan.® I ett antal rittsakter
stiller EU-rdtten mot denna bakgrund olika krav
pd organisationen av arbetet i myndigheten. I
direktivregleringen pa jirnvigsomradet anges
exempelvis att "[m]edlemsstaterna ska se till att
regleringsorganet [det organ som ansvarar for
tillsyn] har sadan personal och forvaltas pa ett

sidant sitt att dess oberoende garanteras”.

Ocksa GDPR uppstiller sadana krav:

Varje medlemsstat ska sikerstilla att varje
tillsynsmyndighet forfogar 6ver de personella,
tekniska och finansiella resurser samt de lokaler
och den infrastruktur som behovs for att
myndigheten ska kunna utféra sina uppgifter och
utdva sina befogenheter, inklusive inom ramen
for det 6msesidiga bistindet, samarbetet och
deltagandet i styrelsens verksamhet.®”

Direktiv 2019/1 om konkurrensmyndigheternas
befogenheter anger pé liknande sitt att
medlemsstaterna ska sikerstilla att det finns
“tillrickligt manga kvalificerade anstillda och
tillrickliga ekonomiska, tekniska och teknologiska
resurser som ir nédvindiga for att de effektivt ska
kunna utfora sitt uppdrag (...).%

"Det personalmassiga
oberoendet kan vidare
omfatta begransningar for
staten som arbetsgivare

nar det galler ordningen for
anstallning och uppsagning.”

% Jfr Scholten s. 15.
% Wenander s. 32.
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Det personalmissiga oberoendet kan vidare omfatta
begrinsningar for staten som arbetsgivare nir det
giller ordningen for anstillning och uppsigning.
Direktiv 2019/1 om konkurrensmyndigheternas
befogenheter anger:

Medlemsstaterna ska sikerstilla att de
personer som vid nationella administrativa
konkurrensmyndigheter viljs, rekryteras
eller utses i enlighet med tydliga och 6ppna
forfaranden som har faststilles pd forhand i
nationell ritc.’

Enligt samma artikel i direktivet fir beslutsfattare
vid nationella konkurrensmyndigheter inte
avskedas av skil som har att gora med att de

har utfort sitt uppdrag pa ett korreke sitt (alltsd
hur de har gjort beddmningar inom ramen for
uppdraget). Avsked ska bara kunna bli aktuellc
om de inte lingre uppfyller villkoren f6r att utéva
uppdraget eller om de har gjort sig skyldiga till

en allvarlig forsummelse enligt nationell ritt. Vad
som ir villkor for att utéva uppdraget och allvarlig
forsummelse ska faststillas i forvig i nationell rite.”

EU-domstolen har i nagra avgéranden behandlat
situationer dir mandatet for personer i ledande
roller for nationella tillsynsmyndigheter

har upphért pa grund av att den nationella
myndighetsstrukturen har omorganiserats.

I ett fordragsbrottsmal mot Ungern hade en
grundlagsindring som bland annat omfattade
regler om dataskydd lett till att det hade inrittats
en ny myndighet pa det omradet. I samband
med det hade mandatet f6r en person som enligt
den tidigare lagstiftningen hade uppdrag som
dataskyddskommissiondr med ansvar for tillsyn
pa omradet upphort. Kommissionen vickte
fordragsbrottstalan och menade att Ungern

pa detta sdtt hade brutit mot reglerna i det da
gillande dataskyddsdirektivet (som nimnts

ovan nu ersatt av GDPR).”! EU-domstolen
uttalade att medlemsstaterna visserligen hade

% Artikel 55.3 i Europaparlamentets och ridets direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012 om
inrittande av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomrade (omarbetning), EUT L 343/32.

7 Artikel 52.4 i GDPR.

%8 Artikel 5.1 i direktiv 2019/1.

9 Artikel 4.3 och 4.4 i direktiv 2019/1.
70 Tbid.

7! Direktiv 95/46/EG.
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frihet att vilja en institutionell form som ar
limplig, men att detta val inte far paverka
tillsynsmyndighetens oberoende. I den aktuella
situationen i Ungern hade dessutom den tidigare
dataskyddskommissioniren och den nya ansvariga
myndigheten i huvudsak identiska uppgifter, varfor
forindringen inte objektivt kunde motivera att
mandatet upphérde f6r den person som tidigare
hade innehaft tjansten.”

"Har marks element av
effektivitetsprincipen som
innebar att den institutionella
autonomin inte far innebara att
EU-rattens effektiva genomslag
hindras.”

Malet Garai rorde ett ramdirektiv for
elektroniska kommunikationsnit och
kommunikationstjidnster.”* Direktivet kriavde att
personer med vissa angivna funktioner i ledningen
for regleringsmyndigheter skulle kunna avsittas
enbart om de inte lingre uppfyller de villkor

for att utféra uppgifterna som har faststilles i
forvig i nationell lagstiftning.”* I mélet hade

en spansk myndighet omorganiserats genom
forfattningsindringar. EU-domstolen uttalade
att medlemsstaterna atnjuter institutionell
autonomi inom de grinser som direktivet
uppstiller med effekten att EU:s regler inte

kan utgéra hinder f6r omorganisationer av den
nationella myndighetsstrukturen. Diremot
maste medlemsstaterna anta bestimmelser som
gor att ledningens oberoende inte begrinsas av
entledigande innan mandatperioden har l6pt ut.””
Hir mirks element av effektivitetsprincipen som
innebir att den institutionella autonomin inte
far innebdra att EU-rdttens effektiva genomslag
hindras (se avsnitt 2).
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EU-regleringen stiller ibland ocksd upp uttryckliga
krav pi oberoende for de enskilda tjinsteminnens
verksamhet. Hir aterspeglar rittsakterna den
EU-rittsliga principen om god forvaltning

och den anknutna omsorgsprincipen som har
etablerats genom EU-domstolens rittspraxis och
som numera ocksd kommer till uttryck i EU:s
rittighetsstadga.”®

GDPR anger exempelvis att de nationella
tillsynsmyndigheternas tjinstemin ska

avhalla sig fran alla handlingar som ir oférenliga
med deras skyldigheter och under sin mandattid
avsta frén all annan avlénad eller oavlonad
yrkesverksamhet som star i strid med deras
jansteutévning.”’

Direktiv 2019/1 om konkurrensmyndigheternas
befogenheter kriver pi motsvarande sitt att
beslutsfattare i konkurrensmyndigheterna avstar
fran alla handlingar som ir oforenliga med
utforandet av deras uppdrag. Det direktivet

kriver ocksé att medlemsstaterna begrinsar vissa
aktiviteter som kan innebira intressekonflikter efter
att en handlidggare har limnat sin anstillning.”®

Ocksa i direktivet om den inre marknaden f6r

el finns krav pa att medlemsstaterna sikerstiller
att myndigheternas personal agerar oberoende

av marknadsintressen och att det finns ordningar
for att hantera intressekonflikter.”” P4 samma siitt
som pé konkurrensomradet finns hir ett intresse
av att motverka att tjinsteminnen har oonskade

branschkopplingar.

4.2.5 Finansiellt oberoende

Den sista kategorin av oberoende, finansiellt
oberoende, innebir krav pé att myndighetens
ekonomiska ramar gor det méjligt f6r myndigheten
att agera fritt.® I den sekundirrittsliga regleringen

72 Mal C-288/12, Kommissionen mot Ungern, EU:C:2014:237 punkt 60 f.

73 Europaparlamentets och ridets direktiv 2002/21/EG av den 7 mars 2002 om ett gemensamt
regelverk for elektroniska kommunikationsnit och kommunikationstjinster (ramdirektiv), EGT L
108/33; nu ersatt av Europaparlamentets och ridets direktiv (EU) 2018/1972 av den 11 december
2018 om inrittande av en europeisk kodex for elektronisk kommunikation.

74 Artikel 3.2 i direktiv 2002/21; jfr numera artikel 6.1 i direktiv 2018/1972.

7> Mal C-424/15, Garai, EU:C:2016:780 punkt 49 fI.

76 Artikel 41.1 i EU:s rittighetsstadga; Reichel och Wenander s. 95.

77 Artikel 52.2 i GDPR.

78 Artikel 4.2 c i direktiv 2019/1.

7 Artikel 57.5 c i direktiv 2019/944.
8 Tfr Scholten s. 19.
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kommer detta bland annat till uttryck genom
att medlemsstaterna i vissa rittsakter aldggs att
sikerstilla att tillsynsorganen har tillrickliga
ekonomiska resurser. Sddana krav hinger
samman med de ovan nimnda kraven pa att
det finns tillrickligt med personal for att utfora
myndighetens uppgifter.®!

"Darutover kraver flera
direktiv att oberoende
tillsynsmyndigheter ska ha
sarskilda budgetar.”

Dirutover kriver flera direktiv att oberoende
tillsynsmyndigheter ska ha sirskilda budgetar. Pa
energiomradet kriver direktivregleringen om den
inre marknaden for el att medlemsstaterna ska
sikerstilla att "tillsynsmyndigheten har ett sdrskile
arligt budgetanslag med sjilvstindigt ansvar for den
anslagna budgetens genomforande”. Detta utgdr

en av flera punkter som uttryckligen syftar till atc
"bevara tillsynsmyndighetens oberoende stillning”.**

Som pé andra omraden ir kraven i GDPR hir
langtgiende. Enligt dataskyddsférordningen ska

medlemsstaterna

sikerstilla att varje tillsynsmyndighet blir foremal
for finansiell kontroll, utan att detta paverkar
tillsynsmyndighetens oberoende och att de
forfogar Gver en separat, offentlig arsbudget som
kan ingd i den dvergripande statsbudgeten eller
nationella budgeten.”®

5. Hur har Sverige hanterat EU-rdttens
krav pa oberoende myndigheter?
I detta avsnitt ges exempel frin fem omraden pa hur
Sverige har valt att méta EU-rittens krav pa obe-
roende nationella forvaltningsorgan. Som framgér
ovan ror det sig om skilda EU-regleringar som ocksd
riktar sig mot myndigheter med mycket varierande
uppgifter dir ocksd EU:s krav pd oberoende kommer
till olika uttryck beroende pé rittsake.

81 Artikel 52.4 i GDPR; artikel 5.1 i direktiv 2019/1.
82 Tbid.
8 Artikel 56.6 i GDPR.
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Jarnvéigsomridet

Pi jarnvigsomradet foreskriver sekundirritten
att regleringsorganet, det vill siga den myndighet
som ansvarar for tillsyn, ska uppfylla krav pa
oberoende i flera hinseenden.® Lingre tillbaka
samlades i Sverige bade tillsynsuppgifter och
infrastrukturférvaltning i Banverket. Nar
foregangaren till nuvarande direktiv med
motsvarande krav pa oberoende skulle inforas

i Sverige hanterades kravet pa oberoende pé

sa sitt att tillsynsfunktionen avskildes frin
Banverket genom att Jirnvigsstyrelsen (numera
Transportstyrelsen) inrittades.®

Nir Sverige skulle genomfora det nu gillande
direktivet om inrittande av ett gemensamt
europeiskt jarnvigsomrade hinvisade

regeringen i sin proposition till att den

svenska forvaltningsmodellen innebir att
forvaltningsmyndigheterna ér fristiende och
oberoende i sin myndighetsutévning gentemot
enskilda (se avsnitt 3.1). Som kommer att framga
ar detta en dterkommande argumentationslinje
som regeringen anfér i forhallande till EU-rittens
krav pd oberoende. Vidare uppmirksammade
propositionen kravet pa sakliga grunder vid
offentlig anstillning samt vissa regler i LOA (se
avsnitt 3.2). Regeringen bedomde darfor att
Sverige till storsta delen uppfyllde direktivets krav
pa oberoende regleringsorgan (tillsynsmyndighet).
Dock behévdes enligt regeringens beddmning
vissa nya sirskilda bestimmelser om oberoende

i forhallande till féretag och andra enheter i
jarnvigsbranschen, bland annat avseende karens
efter anstillning i tillsynsmyndigheten.®

Diskriminieringsomridet

Nir det giller inférande av direktivreglerna

om oberoende organ for tillsyn pa
diskrimineringsomradet har regeringen pa liknande
satt framhallit att Diskrimineringsombudsmannen,
DO, ir en sjilvstindig myndighet med bland annat
egen budget. Att DO anstills av regeringen for
begrinsad tid skulle enligt regeringens synsitt inte
innebira att denne ir styrd pa ett sitt som hindrar

84 Artikel 55 i Europaparlamentets och ridets direktiv 2012/34/EU av den 21 november 2012 om
inrittande av ett gemensamt europeiskt jirnvigsomrade (omarbetning), EUT L 343/32.

% Prop. 2003/04:123 s. 158; prop. 2014/15:120 5. 98.
8 Prop. 2014/15:120 s. 98 fF.
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oberoende. Dessutom har regeringen i detta
sammanhang hinvisat till sjilvstindighetsprincipen
i RE¥ Regeringen har vidare pekat pé att
tillsynsmyndighetens grundliggande uppgifter
regleras i lag som stod for att de har en oberoende
stillning.®® Ocksd hir har regeringen alltsa lutat

sig mot den svenska forvaltningsmodellen for

att motivera att svensk ritt uppfyller krav pa
oberoende myndigheter.

"Ocksa har har regeringen
alltsa lutat sig mot den svenska
férvaltningsmodellen for

att motivera att svensk ratt
uppfyller krav pa oberoende
myndigheter.”

Konkurrensriittens omride

Ocksa pa konkurrensrittens omrade har
regeringsformens bestimmelser om myndigheternas
oberoende och sjilvstindighet lyfts fram som

ett sitt att tillgodose EU:s krav pd oberoende
tillsynsmyndigheter. Nir direktiv 2019/1

om konkurrensmyndigheternas befogenheter
genomfordes i svensk ritt, menade regeringen att
grundlagen sikerstiller att Konkurrensverket har en
fullstindigt oberoende och sjilvstindig stillning vid
tillimpning av savil EU-ritt som nationell ritt. En
av remissinstanserna, Juridiska fakultetsnimnden
vid Stockholms universitet, var inte évertygad

om att detta var tillrickligt och féreslog dirfor ett
tilligg i konkurrenslagens inledande bestimmelser
om att Konkurrensverket ska iaktta direktivets
principer om oberoende. Detta skulle enligt
fakultetsnimnden vara en fordel bade i forhallande
till EU:s institutioner och f6r Konkurrensverket.
Regeringen ansig dock att den svenska
forvaltningsmodellen var tillricklig mot bakgrund
av bland annat sjilvstindighetsprincipen.®

Aven EU-rittens krav pa personalmissigt
oberoende uppmirksammades vid inférandet av
direktiv 2019/1 om konkurrensmyndigheternas

8 Prop. 2002/03:65 s. 162; se dven prop. 2004/05:147 s. 119.
8 Prop. 2007/08:95 s. 368 f.
% Prop. 2020/21:51 s. 69 fI.
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befogenheter. I propositionen hinvisade regeringen
till objektivitetsprincipen i regeringsformen samt
bestimmelser om jiv i férvaltningslagen (FL)

och om anmilan av bisysslor och disciplinansvar

i LOA.” Avseende direktivets regler om
intressekonflikter efter att en handliggare

har limnat sin anstillning i myndigheten
uppmirksammade propositionen att den som har
blivit anstilld i annan statlig férvaltningsmyndighet
eller domstol omfattas av regler om jiv i FL eller
rittegingsbalken. Om den nya anstillningen skulle
vara i ett privat organ giller bestimmelserna om
tystnadsplikt i offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) ocksa efter att den offentliga
anstillningen har avslutats. Regeringen anférde
ddrfor att det inte behdvdes nigra atgirder for att
inforliva direktivet i denna del.””

Omvridet for dataskydd

Ocksa pa omradet for dataskydd slar de svenska
forarbetena till inférandet av GDPR fast att den
svenska forvaltningsmodellen ir tillricklig for att
beméta EU-rittens krav pd "fullstindigt oberoende”
myndigheter. Utredningen om tillsynen 6ver

den personliga integriteten frin 2016 nimner
bland annat att sjilvstindighetsprincipen och
legalitetsprincipen begrinsar regeringens mojligheter
till styrning av forvaltningsmyndigheterna.
Samtidigt pdpekas att kontakter mellan
Regeringskansliet och forvaltningsmyndigheterna
utgor en viktig del i en effektiv forvaltning, som
dock bér inskrinkas till utbyte av kunskap och
information. Angiende det finansiella oberoendet
uppmirksammade utredningen att de statliga
forvaltningsmyndigheterna har egna offentliga
arsbudgetar samt att Riksrevisionen granskar
myndigheternas arsredovisningar och utévar tillsyn
over anvindningen av statliga medel. Sammantaget
drog utredningen slutsatsen att den svenska
forvaltningsmodellen utan tvekan uppfyllde EU-

regleringens krav pd en oberoende myndighet.”*

I fraga om stillningen for tillsynsmyndighetens (nu
IMY:s) myndighetschef ansig samma utredning
att den existerande regleringen med krav pa sakliga

% Prop. 2020/21:51 s. 705 1 kap. 9 § RF; 16 § férvaltningslagen (2017:900), FL; 7—7 d och 14-19

§§ LOA.
! Prop. 2020/21:51 5. 70 L.
92 SOU 2016:65 s. 149 ff.
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skil for avsittande (se avsnitt 3.2) erbjod ett
tillrdckligt skydd mot att regeringen godtyckligt gor
sig av med myndighetschefen.”

I en diskussion om ytterligare méojligheter att
forstirka skyddet uppmirksammade utredningen
att myndighetschefen skulle kunna anstillas med
fullmakt pa samma sitt som Justitiekanslern och
Riksiklagaren, alternativt att man skulle kunna ange
ett sdrskilt undantag frin forflyttningsmojligheten

i 33 § LOA. Utredningen limnade dock inte

ndgra sidana forslag.” I lagen infordes dock, pa
utredningens forslag, en uttrycklig bestimmelse om
att myndighetschefen ska anstillas av regeringen
for en period om minst fyra 4r.” Denna regel

kom till f6r att tillgodose GDPR:s krav pa
forfattningsreglering av mandatperioden.”

6. Racker den svenska

forvaltningsmodellen

for att uppfylla EU-rdattens

krav pa oberoende myndigheter?
Denna analys har undersokt hur EU-rdttens
krav pa oberoende forvaltningsorgan forhaller
sig till etablerade strukturer i den svenska
forvaltningsmodellen. Syftet har varit att
identifiera utmaningar och méjliga 16sningar
for att fi de tva dimensionerna att samverka
bittre. En utgangspunke ir ate det hir rér sig
om sekundirrittsliga krav pé oberoende, med
stor inbordes variation. Néagon allmin princip
om att nationella férvaltningsmyndigheter ska
vara oberoende nir de tillimpar EU-ritten
finns allesd inte. I detta avslutande avsnitt
diskuteras om den svenska férvaltningsmodellen
ricker for att uppfylla EU:s krav pa oberoende
forvaltningsmyndigheter. Diskussionen utgar frin
de fyra olika typerna av oberoende, det vill siga
organisatoriske, funktionellt, personalmissigt och
ekonomiskt oberoende, som lyfts fram i analysen.
Avslutningsvis skisseras ndgra mojliga l6sningar pa
de problem som har identifierats.

De krav pé organisatoriskt oberoende fran
offentliga organ som framgér av vissa rittsakeer

uppfylls i forhallande till regeringen och

% Ibid. s. 152.
% Ibid. s. 152 f.
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forvaltningsmyndigheterna redan genom

att forvaltningsmyndigheterna enligt RF ér
organiserade pa ett fristdende sitt. Hir édr den
svenska forvaltningsmodellen alltsd typiske sett
tillracklig. Nar det giller krav pa oberoende i
forhallande till branschaktorer bor det dock
uppmirksammas att det kan vara nédvindigt att
skilja pa operators- och tillsynsfunktioner, si som
skedde pa jirnvigsomridet avseende Banverket (se
avsnitt 5).

I fraga om det funktionella oberoendet innebir
sjalvstindighetsprincipen en grundliggande garanti
for att forhindra att regeringen, andra myndigheter
eller riksdagen engagerar sig i enskilda drenden

som avser myndighetsutévning mot en enskild eller
en kommun eller som avser tillimpning av lag.

P4 manga omraden som har behandlats 4r denna
begrinsning troligen tillricklig for att uppfylla
sekundirrittsliga forbud mot att begira styrning
fran regeringsnivan (avsnitt 4.2.3).

Ett potentiellt problem med sjilvstindighets-
principen i RF i forhéllande till det funktionella
oberoendet ir att den 4r begrinsad till enskilda
drenden som avser myndighetsutévning mot
enskild eller kommun eller tillimpning av lag.
Sérskilt i forhéllande till krav pa fullstindigt
oberoende i GDPR kan det principiellt sett tinkas
uppstd diskussioner om oberoende utanfor detta
omréde, exempelvis angiende tillimpning av
foreskrifter i forordningsform.

"Ett ytterligare mojligt
problem med den svenska
féorvaltningsmodellen i
forhallande till krav pa
funktionellt oberoende
[...] ar utrymmet for
informella kontakter for
informationsutbyte.”

Ett ytterligare méjligt problem med den svenska
forvaltningsmodellen i forhallande till krav pa
funktionellt oberoende, sirskilt fullstindigt

% 5 § forordningen (2007:975) med instruktion for Integritetsskyddsmyndigheten.

% SOU 2016:65 s. 153.
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oberoende enligt GDPR, idr utrymmet for
informella kontakter for informationsutbyte. Just
sadana kontakter utgjorde ett rittsligt problem

i fordragsbrottsmalet mot Osterrike. Som EU-
domstolen framhéll i férdragsbrottsmalet mot
Tyskland ska redan risken f6r politisk paverkan
pa tillsynsmyndigheten ses som en begrinsning
av dess oberoende, bland annat genom att
tillsynsmyndigheten uppvisar “foregripande
hérsamhet” (antecipering). Act det rader delade
meningar om var de rittsliga grinserna gar for de
informella kontakterna talar troligen inte till den
svenska forvaltningsmodellens fordel om frigan om
oberoende i férhallande till informella kontakter
skulle prévas i EU-domstolen.

Nir det giller det personalmdssiga oberoendet
innebir den rittsliga regleringen av offentlig
anstéllning till stor del ett skydd f6r de anstilldas
stallning. En aspekt som principiellt kan tinkas
valla svirigheter 4r de svenska myndighetschefernas
stillning i forhallande till regeringen, sirskilt nir
det giller forflyttning.”” Regeringens utrymme
for lamplighetsbeddmningar (se avsnitt 3.2)
innebir att det fullstindiga oberoendet for
tillsynsmyndighetens ledning som krévs enligt
GDPR kan ifrigasittas. Visserligen finns hir en
méojlighet till domstolsprévning. Det dr dock
som framgatt osikert i vilken utstrickning
Arbetsdomstolen skulle ga in i en provning av
regeringens bedémning.

Nir det giller det finansiella oberoendet uppfylls
sekundirrittsliga krav pa egen arsbudget

och liknande regelmissigt genom att svenska
forvaltningsmyndigheter har egna anslag.

Dessa 4r dessutom offentliga enligt reglerna om
handlingsoffentlighet i tryckfrihetsforordningen.
Krav pa finansiellt oberoende tycks dérfér allmint
sett inte ge upphov till ndgra sirskilda problem.

Avslutningsvis kan det konstateras att den svenska
forvaltningsmodellen ger ett gynnsamt utgéngslige
for att uppfylla EU-rdttens krav pa oberoende

%7 33 § andra stycket LOA.
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forvaltningsmyndigheter. Samtidigt visar denna
analys att de svenska forvaltningsmyndigheternas
sjalvstindiga organisation och skydd fran paverkan
enligt RF inte pa ett heltickande sitt uppfyller
alla krav. Detta giller sirskilt i forhallande till
krav pd "fullstindigt oberoende”, men potentiellt
ocksd pd andra omriden. Framfor allt visar detta
sig i mojligheterna till informella kontakter
mellan regeringsnivan och myndigheternas
ledning och till atgirder mot myndighetschefer
sasom forflyttning. De risker for “foregripande
hérsamhet” (antecipering) som EU-domstolen
har uppmirksammat 4r da relevanta ocksd for det
svenska systemet.

"En principiellt sett maijlig
|6sning pa de identifierade
problemen skulle vara att
reglera oberoendet for
berérda myndigheter, i nulaget
framfor allt IMY, uttryckligen i
forfattning.”

En principiellt sett mojlig lsning pa de
identifierade problemen skulle vara att reglera
oberoendet f6r berorda myndigheter, i nuliget
framfor allc IMY, uttryckligen i forfattning. I
rattssystemet i Finland, vilket 4r det som mest
liknar den svenska forvaltningsmodellen, har
uttryckliga bestimmelser om oberoende tagits in

i lagstiftningen for att uppfylla EU-rittens krav.”®
En mojlig svarighet med uttryckliga bestimmelser
i lag for att begrinsa utrymmet f6r informella
kontakter 4r att detta utrymme ar knutet till
grundlagsregleringen i 12 kap. 1 och 2 §§ RE Hir
skulle det behévas mer ingdende konstitutionella
overviganden som inte ryms i en analys av

detta slag. Dirutover kan det finnas anledning

att anpassa bland annat lagen om offentlig
anstillning, s att myndighetschefer undantas frin
bestimmelser om forflyttning nir det EU-rittsliga
oberoendet kriver det.

% Se exempel i Wenander, H., Den statliga forvaliningens konstitutionella stillning i Sverige och Finland
— pragmatism och principer (2019) Tidskrift utgiven av Juridiska Foreningen i Finland, 103 s. 127.
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SOU 2011:81 Myndighetschefers villkor.

SOU 2016:65 Ett samlat ansvar for tillsyn over den
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Prop. 1973:90 med férslag till ny regeringsform
och ny riksdagsordning m. m.
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Prop. 2007/08:95 Ett starkare skydd mot
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Prop. 2020/21:51 Konkurrensverkets befogenheter.
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B EUROPAPOLITISK ANALYS
Mars 2024:8epa
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Mal C-424/15, Garai, EU:C:2016:780.
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