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och nordiskt perspektiv
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EN FORVALTNINGSLAG FOR EU?*
— ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure
i svenskt och nordiskt perspektiv**

av Henrik Wenander

1. Inledning

EU-ritten bestar till mycket stor del av vad som kan kategoriseras som {or-
valtningsritt. Nir nationella myndigheter och EU:s olika organ, exempelvis
kommissionen och EU-myndigheter, tillimpar EU-ritten behovs det dirfor
regler for forvaltningsforfarandet. Vissa uttryckliga forfaranderegler finns i
EU:s sekundirrite. Darutdver kan de nationella férvaltningsmyndigheterna
i sin tillimpning av EU-rittslige grundade regler falla tillbaka pa nationella
forvaltningslagar och liknande inom ramen for den s kallade processuella
autonomin. EU:s institutioner och 6vriga organ far diremot soka hallpunkter
i den grundliggande EU-rittsliga princip om god forvaltning som kommer
till uttryck i artikel 41 i EU:s stadga om de grundliggande rittigheterna, de
allminna rdcsprinciper som framgir av EU-domstolens praxis samt andra
killor sisom den europeiske ombudsmannens kodex f6r god forvaltnings-
sed.! Framfor allc i friga om EU-organen ir regleringen silunda spliccrad.
I ett omfattande projekt som syftar till ate klargéra de forvaltningsrittsliga
ramarna for framfor alle EU-organens forfarande har det europeiska forsk-
ningsnitverket ReNEUAL (Research Network on EU Administrative Law)
utarbetat ett utkast tll en uppsitning modellregler, ReNEUAL Model Rules
on EU Administrative Procedure. Dessa ir utformade som ett slags forvale-
ningslag for EU och ir avsedda att principiellt sett kunna ligga «ill grund for
EU-reglering pa omridet. Parallellt med dessa modellregler har Europaparla-
mentet och kommissionen diskuterat behovet av denna typ av regler. Syftet
med denna artikel r att fordjupa forstéelsen av dessa modellregler och den
foreslagna EU-regleringen i ett svenske och nordiskt perspektiv.

Artikeln har peer review-granskats. Tack till den anonyma granskaren fér konstruktiva synpunkeer.
** Artikeln bygger pa inledningsanférandet vid konferensen An Administrative Procedure Act for the
EU? The ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure — Nordic Perspectives som holls
vid Lunds universitet den 24 november 2016. Artikeln har utvidgats visentligt i férhallande «ill
anforandet.

Se exempelvis Jiirgen Schwarze, European Administrative Law, omarbetade 1 uppl., London
20006; se i nordiskt perspektiv exempelvis Niels Fenger, Forvaltning og fellesskab. Om EU-rettens
betydning for den almindelige forvaltningsret: Konfrontation og frugtbar sameksistens, Képen-

hamn 2004; Jane Reichel, God forvaltning i EU och i Sverige, 2006.
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40 HENRIK WENANDER

Fragan for artikeln 4r vad forslaget till modellregler principiellt kan inne-
bira f6r férvaltningsritten i Sverige och 6vriga nordiska linder. Metoden f6r
undersdkningen ir att presentera modellreglernas bakgrund, deras innehall
samt deras anknytning till forslag till lagstiftning pi EU-nivé och dirvid stilla
dem i relation tll de nordiska lindernas forvaltningsrite. Det blir silunda
friga om en form av komparation mellan de nordiska forvaltningsrittsliga
ordningarna och modellreglerna. Allmint kan komparativa rittsvetenskap-
liga undersokningar identifiera bland annat likheter och skillnader i problem-
beskrivningar och losningar.? I friga om ReNEUAL:s modellregler har det
vidare framfores ate en jimforelse med medlemsstaternas forvaltningslagar
kan ge exempel pa olika slags 16sningar av problem, visa hur forvaltningsrices-
liga idéer ror sig mellan rittsordningar samt — vilket 4r viktigt for denna arti-
kel — gora modellreglerna tillgingliga for andra 4n specialister pd europaritt.®
I komparativriteslig forskning har de nordiska rittssystemen lyfts fram som
sarskilt intressanta for internationella jimférelser inom offentlig ritt, samti-
digt som sddana komparationer har varit relativt ovanliga.*

I artikelns redogérelse f6r modellreglerna gors mot denna bakgrund fortls-
pande kopplingar mellan modellreglerna och nordisk forvaltningsritt. Detta
framstillningssitt gor det mojligt att fordjupa forstielsen av modellreglerna.’
Konkret bygger tillvigagingssittet pa att exempel frin modellreglerna lyfts
fram och stills i relation till motsvarande regleringar i allmin forvaleningsrice
i de nordiska linderna. Aven om det inte i detta sammanhang ir méjligt att
efterstriva nagon fullstindighet 4r forhoppningen att undersokningen ska ge
en tillrickligt bred bild av modellreglerna i nordiskt perspektiv.

Det finns givetvis en mingd detaljerade aspekter att beakta vid en under-
sokning av forhallandet mellan nationell frvaltningsritt och EU-ritt, sisom
hur EU-rdtten har paverkat forstdelsen av enskilda forvaltningsrittsliga princi-
per i de fem linderna.® Till detta kommer att en undersékning som uppmirk-
sammar de nordiska lindernas delvis skilda forvaltningsritesliga regleringar i
forhallande till EU-férvaltningsritten kan bli mycket omfattande. Med tanke

Se i férhillande till komparativ konstitutionell ritt Anna Jonsson Cornell, Den komparativa kon-
stitutionella rittens teori och metod — en introduktion i dens. (red.) Komparativ konstitutionell
ritt. En lirobok, 2 uppl. 2015, s. 17-38, pas. 21.

> Se Oriol Mir, The Book III of the ReNEUAL Model Rules from a Spanish Perspective; When
Procedural Law becomes Substantive, i: Mathias Ruffert (red.), The Model Rules on EU Admi-
nistrative Procedures: Adjudication, Groningen 2016 s. 69-83, pa s. 70.

Se Ran Hirschl, The Nordic Counternarrative 9 International Journal of Constitutional Law
(2011) s. 449469, pé s. 469.

Se vidare John C. Reitz, How to Do Comparative Law, 46 American Journal of Comparative Law
(1998) s. 617-636, pi s. 634.

Se exempelvis Hans Ragnemalm, Ar den europeiska forvaltningsritten bittre dn var? FT 2000

s. 135-144.
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EN FORVALTNINGSLAG FOR EU? 41

pa syftet med artikeln, och pa artikelns omfing, kommer denna framstillning
dock att vara inriktad pa att underséker generella, mer évergripande, teman.
Ett forsta tema ir vilken betydelse nordiska forvaleningsrittstraditioner har
haft f6r modellreglerna. For det andra behandlas forutsittningarna for ace
modellreglerna kan komma att antas som bindande EU-rittsliga regler med
verkan for de nordiska linderna. For det tredje och slutligen ska uppmirk-
sammas vilken verkan modellreglerna och de diskuterade forslagen till EU-
reglering kan fa utdver en sidan EU-rdtesake.

Materialet f6r undersdkningen ir de foreslagna modellreglerna samt
material frin EU:s institutioner och de nordiska linderna, da sdrskilt Sverige.
Eftersom framstillningen ror sig pa ett principiellt plan utgdrs materialet till
stor del av rittsvetenskaplig litteratur. Framstéllningen bygger silunda vidare
pd de mer ingdende undersékningar av EU-rittens péverkan av nationell for-
valtningsritt som tidigare har gjorts i nordisk rittsvetenskap.”

Artikeln ar disponerad sé att det forst ges en bakgrund till modellreglernas
tillkomst (avsnitt 2). Direfter presenteras modellreglerna och dess olika delar
(avsnitt 3), varvid ocksd anknytningen till nordisk férvaltningsritt behandlas. I
avsnitt 4 uppmirksammas Europaparlamentets aktuella forslag till lagstiftning
pd omradet. Avslutningsvis summeras i avsnitt 5 resultatet av undersokningen.

2. Modellreglerna: en bakgrund

Modellreglerna utgor ett resultat av ett akademiskt projekt, som har bedrivits
av ett antal professorer i EU-ritt eller offentligrittsliga @mnen. Initiativtagare
var Jens-Peter Schneider, Freiburg (Tyskland) och Herwig C. H. Hofmann,
Luxemburg som 2009 grundade forskningsnitverket ReNEUAL. Tillsam-
mans med Jacques Ziller, Pavia (Italien) kom de bada att fungera som ledare
for ndtverket som nu omfattar omkring 150 rittsvetenskapliga forskare med
intresse f6r anknytningen mellan forvaltningsritt och EU-ritt. Arbetet med
projektet bedrevs i arbetsgrupper med deltagande av namnkunniga europe-
iska rittsvetenskapliga forskare sisom Jean-Bernard Auby, Paris, Paul Craig,
Oxford, Deirdre Curtin, Amsterdam, och Giacinto della Cananea, Rom.
Utdver dessa arbetsgrupper bidrog ocksa ett stort antal andra forskare pa olika
sitt till arbetet. I denna senare grupp kan i nordiskt perspektiv nimnas Olli
Mienpii, Helsingfors.®

Genom att undersdka olika EU-rittsliga politikomraden och jimfora med
nationella rictssystem kunde arbetsgrupperna identifiera férvaleningsritesliga

7 Se Fenger (not 1); Reichel (not 1).
& Se Paul Craig, Herwig C. H. Hofmann, Jens-Peter Schneider och Jacques Ziller m.fl., ReNEUAL
Model Rules on EU Administrative Procedure, Oxford 2017 s. viii ff.
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42 HeNRrIK WENANDER

problem och lésningar. Metoden betecknas i utkastet som “innovative codi-
fication” och beskrivs som att

”a new law establishes one source of existing principles which are usually scattered across
different laws and regulations and in the case-law of courts; it may also modify these
existing principles and rules, if needed, as well as add new ones. This method allows con-

»9

tradictions in the existing laws to be resolved and gaps to be filled.

Materialet for arbetet var EU:s primir- och sekundirrict, EU-domstolens
praxis, institutionernas praktik (man kan hir jimféra med den svenska stats-
rittsliga diskussionen om “konstitutionell praxis”), komparativa studier av
nationella och internationella forvaltningsrittsliga regleringar samt den euro-
peiske ombudsmannens avgdranden.'® Det kan hir noteras att metoden gan-
ska vil tycks 6verensstimma med den som har anvints i bland annat svensk
rdce ndr det giller ace identifiera problem och 18sningar i den allminna for-
valtningsritten. Denna metod har si smaningom resulterat i forvaltningslagar
som i stor utstrickning har kodifierat rittsliget.!” Modellreglerna liknar ocksa
de restatements som anvinds i amerikansk ritt for att sammanfatta rittsliget
och pa sa sitt vigleda bland annat domstolar.'

Nir det giller det komparativa inslaget uppmirksammas nationella for-
valtningsrittsliga ordningar. Hir finns ocksd ett nordiske inslag. Salunda
nimns den danska forvaltningsloven frin 1986 fram som ett exempel pa en
reglering som omfattar bade den statliga och den kommunala nivén. Pi mot-
svarande sitt lyfts finsk ritt och Alands stillning fram.' Ocksi den svenska
forvaltningslagen (1986:223) uppmirksammas nigon ging (se vidare avsnitt
nedan).

Utkast till modellregler presenterades och diskuterades vid ett antal kon-
ferenser i skilda europeiska linder." Ar 2014 kunde nitverkets styrgrupp sa
presentera ett forslag till modellregler, vilket ocksd publicerades pa engelska
pa nitverkets webbplats.” Utover denna publicering har forslaget till modell-
regler ocksd Gversatts till franska, italienska, polska, ruminska, spanska och

2 Ibid. s. 30.

10 Ibid. s. 44 f.

T Se SOU 1964:27 s. 100; SOU 2010:29 s. 55.

Se George A. Bermann, A Restatement of European Administrative Law: Problems and Prospects,
i Susan Rose-Ackerman och Peter L. Lindseth (red.), Comparative Administrative Law, 2010
s. 595-605; jfr allmint om restatements Michael Bogdan, Concise Introduction to Comparative
Law, Groningen 2013 's. 123 f.

13 ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 35.

Redogbrelsen for nitverkets arbete bygger pa det som framgir av ReNEUAL Model Rules (not 8)
s. viii ff.

5 Se <www.reneual.eu> (besokt 2018-01-14).

Forvaltningsritslig tidskrift 2018



EN FORVALTNINGSLAG FOR EU? 43

tyska.'® I denna artikel hinvisas till den ndgot uppdaterade engelska version
som gavs ut i bokform pa Oxford University Press 2017." En 6versittning
till nagot av de nordiska lindernas sprik ir sdvitc kint inte aktuell. Det ar
dock troligt att nordiska jurister i allminhet kan ta «ill sig texten pa engelska.

Utgingspunkten {or ndtverkets arbete med att ta fram modellregler var ett
upplevt behov av att forbittra tillimpningen av EU-réttsliga regler i framfor
allt EU:s institutioner (se vidare nedan om tillimpningsomrédet). I introduk-
tionen till reglerna anfors den nuvarande rittsliga regleringen dr mycket frag-
menterad, vilket kan leda till att beslutsfattandet i EU brister i férutsebarhet
och begriplighet. Genom den beskrivna metoden vill nitverket konkretisera
EU:s konstitutionella virden och principer pé ett sitt som okar rittssikerhe-
ten (rule of law)."®

Med modellregler avses i forslaget en uppsittning normer som ska erbjuda
ett ramverk for att utveckla och diskutera EU:s forvaltningsrite. Termen
modellregler ska betona att det, som nimnts, rér sig om ett akademiske pro-
jeke.” Hir kan man jimfora med andra akademiska kodifikationsprojekt i
Europa sasom den civilritsliga Drafi Common Frame of Reference (DCER).
En ambition med det projektet ir att det ska kunna anvindas av kommis-
sionen i lagstiftningsarbete.”” Den svenska Hogsta domstolen har hinvisat
till DCFR som ett led i att etablera vad som ir gillande rdte (NJA 2010
s. 629), vilket har foranlett diskussion om rittskillevirdet av dessa modell-
regler. Det har bland annat anforts att denna form av hinvisningar innebir
act svensk civilrdte anpassas till modellreglerna genom ett “harmoniserande
tillimpningsresonemang”.*!

Pi liknande sitt som DCFR har ReNEUAL:s modellregler utformats med
tanken att de ska kunna ligga till grund for lagstiftning pa EU-niva. Modell-
reglerna uppmirksammar sirskilt den komplicerade fragan om vilken rittslig
grund en sddan ritesake skulle kunna stodja sig pa. I modellreglerna behandlas
bland annat foljande tinkbara ritesliga grunder (i den ordning som de tas upp
i forslaget).

Se <www.reneual.eu/index.php/projects-and-publications/reneual-1-0> (besskt 2018-01-14).

7" ReNEUAL Model Rules (not 8).

18 Ibid s. 44 f.

Y Ibid. s. 31.

2 Se Christian von Bar, Eric Clive och Hans Schulte-Nélke (red.), Principles, Definitions and
Model Rules of European Private Law. Draft Common Frame of Reference: Principles, Defi-
nitions and Model Rules of European Private Law, tillginglig pa <ec.europa.eu/justice/policies/
civil/docs/dcfr_outline_edition_en.pdf> (besskt 2018-01-14) s. 59.

21 Se Joel Samuelsson, DCFR som svensk rittskilla? I: Mattias Dahlberg och Karin Ahman (red.),

Europaritten — 20 ér i Sverige, De Lege, Juridiska fakulteten i Uppsala, Arsbok 2015 5. 197-227,

se sirskilt s. 226 f.
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44 HeNRrIK WENANDER

— Artikel 298 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF),
angiende utrymmet for EU-lagstiftning om “en 6ppen, effektiv och obe-
roende europeisk forvaltning”,

— artikel 15 FEUF som utgor stod for lagstiftning om ritten till tillging till
allminna handlingar frin EU:s institutioner, organ och byréer,

— artikel 352 FEUE den si kallade flexibilitetsklausulen samt

— artikel 197 FEUF som utgor stdd for regler om administrativt samarbete
(men som utesluter harmonisering av nationell lagstiftning).**

Det ir tydligt att frigor om den ritesliga grunden, liksom allmint om for-
hallandet dll de strukeurer for beslutsfactande som framgir av EU:s grund-
liggande fordrag (se exempelvis artikel 288-291 FEUF), gor arbetet med
en gemensam forvaltningsreglering for EU:s institutioner och organ mycket
komplicerat. I jimforelse kan noteras att de nordiska lindernas férvaltnings-
lagar har kunnat komma dill i en rittslig miljo dér betydlige firre frégor ar
reglerade pd den hogsta konstitutionella nivén. Ett sirskilt problem for norsk
och islindsk ritt dr hur de foreslagna modellreglerna skulle forhilla sig dill
EES-avtalet.”” Diremot tycks de danska undantagen fran EU-samarbetet inte
aktualiseras i férhéllande till de nu nimnda ritesliga grunderna.

3. Modellreglerna och deras forhallande till nordisk forvaltningsrite

Utkastet till modellregler r indelat i sex avdelningar betecknade som bocker
med delvis skilda tillimpningsomréden. I den nu publicerade versionen
inleds varje bok med en introduktion som ger en bakgrund till omradet. Dir-
efter presenteras modellreglerna. Varje avsnitt avslutas med en kommentardel
(Explanations’). I enlighet med den inledningsvis presenterade metoden for
artikeln kommer jag nedan att redogora f6r modellreglernas olika delar och
ddrvid anknyrta till nordisk forvaltningsrite.

3.1 BokI (General Provisions)

I Bok I presenteras projektet i en ingress som lyfter fram grundliggande vir-
den som rule of law, ritten till god forvaltning och andra grundliggande prin-
ciper. Hir anges i artikel I-1 att modellreglerna rikear sig till alla institutio-
ner, organ, byrder med mera CEU authorities’, enligt den definition som ges

2 Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 36 ff.
# Se allmiint Torstein Eckhoff och Eivind Smith, Forvaltningsrett, 10 uppl. Oslo 2014 s. 32 f.
*  Jfr protokoll (nr 22) om Danmarks stillning, EUT 2010 C 83/299.
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EN FORVALTNINGSLAG FOR EU? 45

senare i Bok I). Diremot giller modellreglerna inte medlemsstaternas organ,
savida inte specifika EU-rittsliga regler skulle ange det. Hir ger forslaget alltsa
utrymme for att sekundirritesliga regler, om EU:s lagstiftare si 6nskar, hanvi-
sar till modellreglerna. Vidare anges att modellreglerna i bok V och VI omfat-
tar ocksd medlemsstaternas myndigheter. Forslaget innebir silunda i dessa
delar en harmonisering (se vidare avsnitt 3.5 och 3.6). Med tanke pa de stora
skillnaderna mellan medlemsstaternas allminna forvaltningsritt och for-
valtningstraditioner 4r detta troligen kontroversiellt och svart att fa politiskt
gehor for. I nordisk ritesvetenskap har & ena sidan Seppo Laakso redan 2002
foresprakat en viss kodifiering av forvaleningsritten i EU. Som skil anforde
han att det 4r olimpligt atc enskilda och myndigheter ska behova forhalla
sig till tva skilda regelverk. Han noterade da att en kodifiering kunde fylla
i luckor i den europeiska forvaltningsritten samt att en kodifiering kunde
gynna enhetlighet och effektivitet.”” Detta synsitt dverensstimmer ganska vil
med skilen bakom ReNEUAL:s modellregler (se avsnitt 2). A andra sidan har
Niels Fenger framfért att harmonisering av nationell férvaleingsrice dr bade
“orealistisk och odnskad”.*

I forhillande till (annan) EU-ritt anger modellreglerna att de dr till-
limpliga ndr det inte finns négra specifika forfaranderegler. Dirutover ska
modellreglerna vara vigledande vid tolkningen av sidana specialregler (artikel
I-2). I kommentardelen till Bok I anges att modellreglerna inte avser att sitta
en minimistandard, men att de kan fungera som ’best practice solutions’.””
Vidare anges att medlemsstaternas myndigheter far anvinda dessa modell-
regler som vigledning nir de genomfér EU-rétt i enlighet med sina natio-
nella forfaranderegler. Regeln 6ppnar for att nationella myndigheter beaktar
modellreglerna pa liknande sitt som i Sverige har skett med de f6rmogenhets-
rittsliga modellreglerna i DCFR. Hir har modellreglernas skapare silunda
gett utrymme for en viss flexibilitet eller, om man sa vill, oklarhet nir det
giller reglernas avsedda tillimpningsomride.

Denna inledande bok innehaller slutligen ocksa definitioner, placerade i
artikel I-4. Dessa bygger enligt kommentardelen till Bok I pa begrepp i EU:s
primir- och sekundirritt, liksom pa EU-domstolens rittspraxis.”® Hir fram-
gar vad som avses med bland annat ’administrative action’ och "administrative
procedure’. For beslutsfattande i enskilda fall (se nedan avsnitt) finns dessutom

»  Se Seppo Laakso, Kodifiering av det forvaltningsrittsliga regelverket inom Europeiska unionen,

NAT 2002 s. 367-376, pis. 375.
% Se vidare i detta tidskriftsnummer Niels Fenger, Fordele og ulemper ved en yderligere harmoni-

sering af medlemsstaternes forvaltningsret.
¥ Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 53.
8 Ibid. s. 54 ff.

Férvaleningsritslig tidskrift 2018



46 HeNRrIK WENANDER

i bok III en sirskild definition av 'decision’ (artikel I1I-2). Begreppsbildningen
i denna del kan i ndgon man knytas till fransk och tysk forvaltningsritt, men
foljer inte helt nigon av dessa traditioner.”” Hir finns majlighet dll princi-
piella jamforelser med den begreppsbildning som férekommer i de nordiska
lindernas forvaltningsritt. Exempelvis har den svenska forvaltningsricten
salunda pa ett omfattande och teoretiskt vilgrundat sict behandlat fragan vad
som utgdr ett dverklagbart forvaltningsbeslut.”” Dessa diskussioner har mot-
svarigheter i de andra nordiska linderna.’’ Det kan hir noteras att modellreg-
lernas f6rslag diremot dr relativt kortfattat motiverade, utan mer djupgiende
principiella diskussioner. I jimf6relse med svensk forvaleningsrice har Hans
Ragnemalm framhallic acc EU:s forvaltningsritt, och da frimst sadan som
den framtrider enligt EU-domstolens praxis, har saknat tydliga kriterier for
definitionen av vad som ska utgéra beslut.”> En kodifiering av begreppen
med grund i praxis kan dirfér komma att medfora svarigheter, bland annat
i forhallande till den etablerade begreppsbildningen i de nordiska lindernas
forvaltningsritt. Vidare, mer konkret, har det framhallits att modellreglernas
formulering dr oklar nir det giller frigan om modellreglerna ska omfatta
ocksa EU-institutioners beslut riktade till medlemsstaterna.*

3.2 Bok II (Administrative Rulemaking)

Bok II behandlar enligt artikel II-1 kommissionens och andra organs anta-
gande av rittslige bindande generella regler som faller utanfor EU:s lagstift-
ningsforfaranden (det ordinarie forfarandet enligt artikel 289 FEUF eller
nagot sirskilt forfarande enligt fordragsregler). Modellreglerna i denna bok
omfattar silunda dels kommissionens eller radets antagande av delegerade
akter eller genomforandeakter (artikel 290 och 291 FEUF), dels andra former
av generella regler som antas med stéd i EU-rittsakter. Regleringen i Bok II
syftar till att sikerstilla insyn och delaktighet nir denna typ av frvaltnings-

» Se Thomas Grof}, The Heritage of Otto Mayer: Actes Administratifs Unilatéraux and Verwaltungs-

akte in a Franco-German Comparison [Comment] i: Mathias Ruffert (red.), The Model Rules on

EU Administrative Procedures: Adjudication, Groningen 2016 s. 28-29.

Se SOU 2010:29 5. 96-99; Hans Ragnemalm, Forvaltningsprocessrittens grunder, 10 uppl. 2014

s. 20 ff.

Se Karsten Revsbech m.fl., Forvaltningsret. Almindelige emner, 6 uppl. Képenhamn 2016

s. 91 ff.; Heikki Kulla, Frvaltningsforfarandets grunder, Helsingfors 2014 s. 30 ff.; Eckhoff och

Smith (not 23) s. 252 ff.

Se Ragnemalm (not 6) s. 136.

3 Se Grof§ (not 29) s. 29; jfr dock Jens-Peter Schneider, The ReNEUAL Codification Project —
Book I1I, i: Mathias Ruffert (red.), The Model Rules on EU Administrative Procedures: Adjudica-
tion, Groningen 2016s. 2—15 pa s. 8 ang. att kommissionens atgirder i fordragsbrotesférfaranden
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inte ska omfattas av reglerna i Bok III.

Forvaltningsritslig tidskrift 2018



EN FORVALTNINGSLAG FOR EU? 47

foreskrifter pA EU-nivé antas. Modellreglerna i denna del har, pd samma sitt
som i Bok I, frimst himtat inspiration fran EU-rittsliga killor. Regleringen
har dessutom inspirerats av amerikansk forvaltningsrite, dir fragor om exe-
cutive rule-making” ir centrala for forvaltningsritslig diskussion.?* Givetvis
finns det hir skillnader mellan de frigor om delegation som uppstar i en
overstatlig organisation som EU och i de nordiska enhetsstaterna. Samtidigt
finns det beréringspunkter med de frigor om ligre myndigheters utrymme
att anta bindande f6reskrifter som har behandlats i bland annat svensk och
norsk rice.”

Denna del av modellreglerna omfattar krav pa hur utkast dll regler tas
fram (artikel 1I-3), pa inhimtande av synpunkter frin allminheten efter
publicering av utkast pa en central webbplats (artikel II-4) samt pa en moti-
verad redogérelse (reasoned report’) om hur synpunkterna har behandlats.
De framstar som betydligt mer lingtgéende dn de generella krav som stills pa
motsvarande myndighetsforeskrifter i exempelvis Sverige. Visserligen finns
ocksa i Sverige vissa krav pa konsekvensbeskrivningar och hérande av berérda
parter. I storre utstrickning tycks dock de svenska reglerna bygga pa ett storre
fortroende for forvaltningen.®® Hir kan den internationella diskussionen och
modellreglerna utgéra ett bidrag till en fordjupad svensk och nordisk diskus-
sion kring frigor om myndigheternas regelgivning.

3.3 Bok III (Single Case Decision-Making)

I Bok III behandlas beslutsfattande i enskilda drenden. Det rér sig om en
omfattande reglering som 4r indelad i kapitel efter stadier i forfarandet. Denna
del av forslaget pAminner dirmed om bland annat de nordiska lindernas for-
valtningslagar. Bok IIT innehiller tydliga komparativa inslag, och hinvisar i
kommentardelen till medlemsstaters forvaltningsrict.”” Aven om bok I1T allesd
primirt ska gilla EU-organen 6ppnar modellreglerna som nimnts for en indi-
rekt péverkan. Det kan dirfér finnas anledning att uppmirksamma nagra
principiella likheter och skillnader. I grunden kan dessa grundlidggande rices-
sikerhetsregler med mera betrakeas som okontroversiella och grundliggande i
rittsstatsperspektiv. P mer detaljerad nivé kan det dock finnas skillnader mot
vad som framgar av de nordiska lindernas férvaltningsrittsliga ordningar.

¥ Se exempelvis Alfred C. Aman, Jr. och William T. Mayton, Administrative Law, 2 uppl. St. Paul,
2001 s. 37 ff.

Se Henrik Wenander, Myndighetsforeskrifter: Demokratisk anknytning, politisk styrning och
rittssikerhet, TfR 2016 s. 489-517; Eckhoff och Smith (not 23) s. 165 ff.

% Se vidare Wenander (not 35) s. 508 ff.

7 Se exempelvis ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 101 ff.
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I ett forsta kapitel finns bestimmelser om tillimpningsomride. Dessa
anger, som redan framgitt ovan, att Bok III omfattar EU-myndigheters
beredning och fattande av beslut (artikel III-1). I kapitel 2 behandlas all-
minna krav pa forfarandet. Hir framgar en allmin plike till ricevist besluts-
fattande och opartiskhet som omfattar en plikt f6r handlidggare att anmila
intressekonflikter (jav) (artikel III-3). Dessutom ska myndigheterna i rimlig
omfattning pé internet publicera information om pagiende drenden (arti-
kel I1I-4). Dirutéver framgar regler om hur ett drende inleds, utpekande av
ansvarig handliggare samt om tidsfrister (artikel III-5-9). Denna typ av reg-
lering finns givetvis till storsta delen i de nordiska forvaltningslagarna. Dock
kan tanken pa generell publicering av information om pagdende drenden
framsta som ny ocksa for de relativt utvecklade system for e-forvaltning som
finns i Norden. I kommentaren till bestimmelsen motiveras denna regel med
informationssamhillets krav samt hinvisas till en sidan bestimmelse i USA:s
Administrative Procedure Act. Kommentaren noterar ocksa att det krdvs nir-
mare overviganden frin berdrda organ om omfactningen av denna skyldighet
i enskilda fall, men framhaller atc grundtanken ar viktig i exempelvis ansok-
ningsirenden med manga potentiella sokande.”® Hir kan regleringen utgdra
inspiration till en utveckling av de nordiska lindernas férvaltningsritt, dven
om forutsittningarna i linderna skiljer sig at frin vad som giller f6r EU:s
organ.

I kapitel 3 finns relative detaljerade foreskrifter om utredningsskyldighet
(artikel I1I-10) och informationsinhimening i évrigt. Bland annat behandlas
EU-myndigheters inspektioner (artikel III-16) och samarbete mellan med-
lemsstaternas myndigheter f6r gemensamma inspektioner (artikel I1I-20-21).
Hir regleras silunda vissa fragor som rér medlemsstaternas myndigheter. Av
de sistnimnda artiklarna framgér bland annat att myndigheten fran den stat
pa vars territorium en inspektion dger rum (virdmyndigheten) kan bjuda in
en annan stats myndighet for ace delta i inspektionen. Virdmyndigheten far,
i enlighet med sin egen lagstiftning, 6verlata beslutanderitt till den andra sta-
tens myndighet. Pa den sistnimnda punkten kan forslaget bidra till 6kad tyd-
lighet angiende ansvarsfordelningen mellan enskilda och EU-myndigheter,
liksom mellan olika medlemsstaters myndigheter.®

Direfter regleras i kapitel 4 ritcen att bli hord (med svensk terminologi kom-
munikation), inklusive frigor om partsinsyn och information till allmidnheten

3 Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 103.
¥ Se allmint om hithérande problem Hennrik Wenander, Erkiinnande av utlindska forvaltnings-

beslut, 2010 s. 322 ff.
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och medlemsstater (artikel I11-22-27). Ocksd hir ror det sig om grundliggande
rittssikerhetsaspekter som skyddas i de nordiska frvaltningslagarna.®

I kapitel 5 finns bestimmelser om beslutsfattande, motiveringsplike och
tillkdnnagivande av beslut (artikel I1I-28-34). Avseende motiveringsplikten
uppmirksammar kommentaren svensk ritc och konstaterar att modellreg-
lerna, till skillnad fran den svenska forvaltningslagen, inte ger utrymme for
undantag nir motivering dr uppenbart obehovlig. Modellreglerna skiljer sig
ocksa frin svensk ritt genom att de inte kriver att avvikande meningar anteck-
nas.” Hir kan i svenskt perspektiv erinras om Hans Ragnemalms kritiska
undersokning av EU-ritten i jimforelse med svensk allmin forvaltningsrite.*?

Slutligen anges modellregler for rittelse och aterkallelse av beslut i kapitel
6. Tidigare forskning har papekat att EU-rédtten pa detta omrade dndi ligger
nirmare det tyska eller nordiska synsittet 4n exempelvis det franska.” Sam-
tidigt stir det klart att de nordiska lindernas forvaltningstraditioner dnda
skiljer sig fran EU-forvaltningsritten i friga om utrymmet f6r dndring av
meddelade beslut.*

Aven om Bok III som framgatt riktar sig enbart till EU-nivan kan dess
modellregler ha betydelse f6r medlemsstaterna. Till att bérja med kan de fa
genomslag nir EU-ritten kriver anpassning av nationella regler om éndring
av beslut. Dessutom kan de ha direkt betydelse nir EU-réttsliga principer ska
tillimpas i stillet for de nationella forvaltningsrittsliga reglerna.

3.4 Bok IV (Contracts)

I fokus for Bok IV star offentliga avtal, det vill siga forvaltningens forbere-
delse och ingdende av Sverenskommelser. Forslagen tycks frimst bygga pa

“ Sebla. § 19 i den danska forvaltningsloven; 34 § i den finska férvaltningslagen 6.6.2003/434;
§§ 13-19 i islindska forvaltningslagen, stjornsysluldg (37/1993), tillginglig i engelsk dversitt-
ning pa https://eng.forsaetisraduneyti.is/acts-of-law (besskt 2018-01-09); §§ 16-19 i den norska
forvaltningsloven av den 10 februari 1967; 16 § forvaltningslagen (1986:223); se ocksa 25 §
forvaltningslagen (2017:900) som trider i kraft den 1 juli 2018.

1 Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 130 £.; 19 och 20 §§ forvaltningslagen (1986:223); se ocksa
30 och 32 §§ forvaltningslagen (2017:900).

“ Se Ragnemalm (not 6) s. 138 f.

# Se Seren Schenberg, Legitimate Expectations in Administrative Law, Oxford 2000 s. 73.

Se vidare Fenger (not 1) s. 599 ff.; Mikael Koillinen, Skyddet for berittigade férvintningar —

en rittsprincip i férvaltningsritten, NAT 2013 s. 135-152; Henrik Wenander, Omprovning av

beslut enligt svensk och europeisk férvaltningsritt, i Christina Moéll — Vilhelm Persson — Henrik

Wenander, Festskrift till Hans-Heinrich Vogel, 2008 s. 503-520.

# Se for ett exempel pa en sidan situation HFD 2016 ref. 13; Henrik Wenander, Skydd for berit-
tigade forvintningar i svensk férvaltningsritt? Negativ rittskraft, EU-ritt och styrning av forvalt-

ningen, FT 2017 s. 637-649.
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EU-rittsligt material, med vissa hiinvisningar till nationell ritt och DCFR.
Av bokens kapitel 1 framgér att tillimpningsomridet omfattar EU-myndig-
heternas avtal med sévil privata parter som nationella myndigheter, i det
senare faller om dessa erbjuder tjanster pa en marknad eller om det annars
ar lampligt med tanke pé avtalets karaktir (artikel IV-1). Vidare anges bland
annat regler for lagval (artikel IV-3-5). I kapitel 2 finns forfaranderegler for
ingdende av avtal, medan kapitel 3 reglerar fragor om bland annat giltighe-
ten hos avtal. Kapitel 4, slutligen, handlar om avtal med underleverantérer
(subcontracts’).

I inledningen bok IV framhalls att det hir ror sig om ett omrade med
mycket stora skillnader i synsitt sdvil inom EU:s organisation som mellan
EU:s medlemsstater.’ I det nordiska sammanhanget, exempelvis, omfattar
3 § i den finska forvaltningslagen (434/2003) sirskilda bestimmelser om
forvaltningsavtal.®® Svensk, dansk och norsk forvaltningsrite tycks diremot
inte p& samma sitt allmént rikna med fSrvaltningsavtal som en sirskild kate-
gori, dven om rittsvetenskapen ocksa dir har uppmirksammat det offentligas
avtal.¥ Bok IV kan dirfor ha betydelse rent rittssystematiske, genom att for
exempelvis svensk del vicka frigan om det finns anledning att i likhet med
modellreglerna och finsk ritt rikna med férvaltningsavtal som en sirskild
typ av ritesinstitut. Vidare kan modellreglernas behandling av omradet i till-
lampliga delar anvindas som en 6versikt dver mojliga 18sningar pa fragor om
exempelvis avtalskompetens och verkningar av avtals ogiltighet for att pa sé
sitt uppmirksamma problem och 16sningar pd detta omrade pa ett nyte site i
exempelvis svensk diskussion.

3.5 BokV (Mutual Assistance)

I Bok V regleras omsesidigt rittsligt bistind mellan en EU-myndighet och en
medlemsstats forvaltningsmyndighet eller mellan tva medlemsstaters forvalt-
ningsmyndigheter. Ocksd medlemsstaternas forvaltningsmyndigheter omfat-
tas silunda av modellreglerna i denna del. Réteslige bistind enligt bestimmel-
sen kan omfacta dverlimnande av information som redan finns tillginglig eller

4 Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 160 ff.

47 Ibid. s. 140.

“  Se Kulla (not 31) s. 87 ff; jfr 12 kap. forvaltningsprocesslagen (586/1996) for sirskilda fore-
skrifter om férvaltningsdomstolarnas behandling av forvaltningstvistemdl; Olli Mienpii, De
forvaltningsrittsliga principernas roll nir det offentliga upptrider som privat aktor, NAT 2014
5. 50-65.

Se Tom Madell, Det allminna som avtalspart — sirskilt avseende kommuns kompetens att ingd
avtal samt avtalens rittsverkningar, 2000 s. 63—71; jfr i dansk ritt Revsbech m.fl. (not 31) s. 101—
104; i norsk ritt Eckhhoff och Smith (not 23) s. 418 ff.
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samlas for att uppfylla en begiran om bistind, genomférande av inspektioner
eller delgivning av handlingar (artikel V-1). I de féljande artiklarna behandlas
skyldigheterna for de inblandade staterna och EU-organen nirmare. Bland
annat framgdr det att den anmodade staten ir skyldig atc ge bistind i enlighet
med en begiran. Dock finns undantag avseende bland annat i situationer dir
rittsligt bistand skulle innebdra en oproportionerlig administrativ bérda for
den anmodade staten eller dir den nationella lagstiftningen hindrar denna
stat frén att utféra en undersékning (artikel V-4).

Kommentardelen till dessa hinvisar till ett antal sekundirrictsliga regler
om omsesidigt ritesligt bistind liksom tll en Europarddskonvention om
information och bevisning i férvaltningsirenden.”® Det fortjinar att nimnas
att endast ett fatal stater har ratificerat denna konvention. De nordiska lin-
derna ir inte bland dessa.

Forslaget till modellregler kan bidra till att nagot fortydliga ricesliget nir
det giller de komplexa fragor som har uppmirksammats i svenske perspektiv
avseende grinsoverskridande samarbete kring inspektioner, ansvarsfordel-
ningen och de konstitutionella grinserna for atgirder.”!

3.6 Bok VI (Administrative Information Management)

Bok VI behandlar olika aspekter av informationsutbyte mellan myndigheter
eller i databaser som forvaltningsmyndigheter har direkt dtkomst till. Det
ror sig om en relativt omfattande uppsittning modellregler i fem kapitel. En
central tanke dr att integrera dataskydd i den rittsliga regleringen av infor-
mationsutbyte.”> Modellreglerna i Bok VI har himtat sin inspiration fran
sekundirricesliga regleringar av samarbete om informationsutbyte inom
bland annat Schengens informationssystem (SIS) och informationssystemet
for den inre marknaden (IMI).>

I kapitel 1 finns allminna bestimmelser, dir det bland annat framgar att
EU-rittsliga och nationella regler om tillgang till handlingar inte ska péaver-
kas av reglerna i Bok VI (artikel VI-1). Vidare kriver modellreglerna i vissa
situationer att det finns antas sirskilda grundliggande ricesakteer (Cbasic acts’)
for att de inblandade myndigheterna ska kunna igna sig at informations-
hantering. I sidana ska medlemsstaterna utpeka behériga myndigheter och
kontaktpunkter fér informationsutbyte (artikel VI-6 och VI-7).

0 Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 194 ff.; European Convention on the Obtaining Abroad of
Information and Evidence in Administrative Matters, Strasbourg 15.3.1978, ETS 100.

51 Se Wenander (not 39) s. 320 ff.

52 Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 210 f.

> Se tex. ibid. s. 250 ff;; om IMI Gustaf Wall, Linked National Public Authorities — a Study on
IMLI, 2016, Sieps 2016:11.
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Kapitel 2 uppstiller krav pa hur dessa grundliggande rittsakter ska speci-
ficera hur fléden av information, formulir och andra mekanismer for infor-
mationsutbyte ska vara utformade. Av kapitel 3 framgar vissa dligganden att
informera andra myndigheter. Dir finns ocksa vissa foreskrifter om databaser.
Viktiga delar handlar om hur de berorda enskilda och behoriga myndighe-
terna ska ha tillgang till informationen (artikel VI-15-17) och hur informa-
tionen i ovrigt fir behandlas och anvindas (artikel VI-18-24). Vidare finns
bestimmelser om dataskydd och informationssikerhet (artikel VI-25-27).
En sirskild bestimmelse som ocksa den hinférs till regleringen om dataskydd
handlar om sekretess for uppgifter som har mottagits genom informations-
hantering (artikel VI-28). Denna regel kan uppfattas som en bestimmelse
om absolut sekretess utan nigon intresseavvigning och framstir som mycket
langtgiende i forhallande till svensk och Gvriga nordisk rittstradition nir det
giller handlingsoffentlighet.>* Visserligen finns det pa detta omréide viktiga
skillnader ocksd mellan de nordiska linderna.’> I det storre europeiska per-
spektivet finns dock i Norden en gemensam uppfattning om att Sppenhet
utgdr ett grundliggande virde’® Som ett tydligt exempel kan nimnas att
det mellanstatliga samarbetet i Nordiska radet bygger pd att storsta mojliga
offentlighet ska efterstrivas nir nigon begir att fi ta del av dokument hos
radet eller dess sekretariat.””

Utkastet till modellregler innehéller ocksd bestimmelser om tillsyn och
tvistlosning (kapitel 4) och om rittsmedel och skadestdndsansvar (kapitel 5).
Framfor allt angiende dessa sista kapitel kan det papekas att modellreglerna
firdigstilldes innan den allminna dataskyddsférordningen®® antogs i sin slut-
liga form. I inledningen till Bok VI péapekas att reformerna av EU:s data-
skyddslagstiftning kan medf6ra att modellreglerna behover anpassas.®

Se vidare i detta tidskriftsnummer Jane Reichel, Offentlighet eller dataskydd som ledande princip

i EU:s integrerade férvaltning.

Se Oluf Jorgensen, Significant differences between the Nordic laws on public access to docu-

ments, i Anna-Sara Lind, Jane Reichel och Inger Osterdahl (red.), Transparency in the future

— Swedish Openness 250 Years, 2017 s. 179-199.

Jfr ang. framfér allt svensk och finsk paverkan pi EU-rittens 6ppenhetsregler Schwarze (not 1)

s. clxxxiii.

Se § 1 i Nordiska radets offentlighetsregler, tillgiingliga pi <www.norden.org/sv/nordiska-raadet/

bag-om-nordisk-raad/om-nordiska-raadet/offentlighetsregler>  (besokt 2018-01-14); Henrik

Wenander, Fri rorlighet i Norden. Nordiska grinshinder i rittslig belysning, 2014 s. 29.

> Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd for
fysiska personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flsdet av sadana
uppgifter och om upphivande av direktiv 95/46/EG (allmin dataskyddsférordning), EUT L
119/1.

% Se ReNEUAL Model Rules (not 8) s. 211.

Forvaltningsritslig tidskrift 2018



EN EORVALTNINGSLAG FOR EU:? 53

4. Europaparlamentets forslag till lagstiftning

Parallellt med den akademiska projekt som arbetet med modellreglerna har
utgjort, har frigan om en forvaltningslag for EU ocksa aktualiserats i EU:s
institutioner, dé frimst i Europaparlamentet.®® Forskare i ReNEUAL-projek-
tet har dirvid som experter samverkat med parlamentet i olika sammanhang.®!

Ar 2013 antog Europaparlamentet en resolution som uppmanade kom-
missionen att utarbeta en europeisk forvaltningslag som skulle gilla for
EU:s institutioner och andra organ, men diremot inte for medlemsstater-
nas forvaltningar.®? Parlamentet antog sedermera en ny resolution 2016, nu
med ett forslag till forordningstext. Denna var betydligt mer begrinsad dn
ReNEUAL:s modellregler, och skulle gilla enbart fér EU-nivan.®® Fér denna
sistndimnda resolution finns en tydligt nordisk anknytning genom att den
finlindska Europaparlamentarikern Heidi Hautala var rapportor.

I'sitt svar pa 2016 ars resolution anférde kommissionen att det redan finns
tillricklig reglering i form av bland annat kodexen om god forvaltningssed,
regler om dataskydd, handlingsoffentlighet och tjansteféreskrifter. Kommis-
sionen var dirfor inte dvertygad om att férdelarna med en allmin reglering
skulle motsvara de kostnader som ir férknippade med ett sddant projeke,
sirskilt med tanke pd det omfattande arbete med att se ver existerande lag-
stiftning som skulle krivas. Dessutom skulle det indd behévas specifika regler
eftersom verksamheten i EU:s institutioner och organ rérde mycket skilda,
specialiserade omriden. Forhallandet mellan allminna och speciella forvale-
ningsritesliga regler skulle dirmed kunna bli oklart. Som sammanfattning
konstaterade kommissionen:

Instead of engaging in a highly complex exercise of codification, with uncertain added-
value, the Commission is of the opinion that we should continue to address concrete

®  Se bakgrunden i Hans Ragnemalm, Spelet om EU:s férvaltningslag — synpunkeer frén liktaren,

i Thomas Bull, Olle Lundin och Elisabeth Rynning (red.), Allmint och enskilt — offentlig ritt i
omvandling. Festskrift till Lena Marcusson, 2013 s. 255-270.

Se Diana-Urania Galetta, Herwig C. H. Hofmann, Oriol Mir Puigpelat och Jacques Ziller, The
context and legal elements of a Proposal for a Regulation on the Administrative Procedure of the
European Union’s institutions, bodies, offices and agencies, Study for the JURI Committee, PE
536.487, Europaparlamentet 2015; se dven ReNEUAL Model Rules (not 8) s. ix.

2 Europaparlamentets resolution av den 15 januari 2013 med rekommendationer till kommissio-
nen om Europeiska unionens forvaltningsprocesslag (2012/2024(INL)); se kommissionens svar i
Commission response to text adopted in plenary, SP(2013)251.

Europaparlamentets resolution av den 9 juni 2016 om en &ppen, effektiv och oberoende

EU-férvaltning (2016/2610(RSP)).
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problems where they arise, analyse the root causes and then take the sort of action that is
needed.®

Argumenten kinns igen frin den nationella nivan i exempelvis Sverige. Ocksa
dir frigan om forhéllandet mellan allmin och speciell reglering en aterkom-
mande utmaning nir det giller lagstiftning pa den allminna f6rvaltnings-
rittens omrade.® P4 ett ritespolitiske plan kan det noteras att de foreslagna
reglerna i stor utstrickning skulle begrinsa kommissionens handlingsfrihet
och att kommissionen i EU:s konstitutionella system pé hir aktuella omriden
har exklusiv behérighet ate foresla lagstiftning.

5. Avslutning

Inledningsvis stilldes fragan om vad ReNEUAL:s modellregler kan innebira
for den svenska och 6vriga nordiska forvaleningsricten. I detta avsnitt gors
ett forsok att besvara denna friga utifrin de teman som stilldes upp i inled-
ningen.

Nir det forst giller paverkan frin nordisk forvaltningsritt pA modellreg-
lerna kan det forst konstateras att deltagandet fran nordiska forskare i for-
valtningsritt har varit relative begrinsat. Rimligen kan detta forklara act de
nordiska lindernas traditioner rorande exempelvis handlingsoffentlighet inte
har fitt si stort utrymme i nitverkets arbete med modellreglerna. Som har
framgétt ovan har dock dansk, finsk och svensk forvaltningsritt uppmirk-
sammats pa nagra stillen, men 4nda i relativt liten utstrickning.

Angiende forutsittningarna for att modellreglerna kan komma ate antas
som bindande EU-rittsliga regler med verkan f6r de nordiska linderna, ska
det forst sigas act ReNEUAL:s modellregler som framgate har tillkommit
som ett rittsvetenskapligt projekt. Samtidigt finns i projektet en viss glidning,
eftersom modellreglerna ocksd ar utformade med tanke pd att kunna ligga till
grund for lagstiftning pa EU-niva. Det har ocksa forekommit kontakter mel-
lan ReNEUAL:s arbetsgrupper och Europaparlamentet. I ett nordiskt forvalt-
ningsritesligt perspektiv kan det framstd som ovanligt att den rittsvetenskap-
liga forskningen pa detta sitt pa eget initiativ tar fram utkast till lagstiftning.
P4 EU-niva har projektet dock som framgatt en parallell i de civilrittsliga
modellreglerna DCFR.

¢ Se kommissionens svar av den 18 november 2016, Follow up to the European Parliament reso-

lution for an open, efficient and independent European Union administration, adopted by the
Commission on 4 October 2016, SP(2016)613.
®  Se SOU 2010:19 s. 128 ff. ang. forhillandet mellan férvaltningslagen och specialbestimmelser.
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Med tanke pa kommissionens skeptiska instillning 4r det som framgatt
mycket osikert om modellreglerna eller de forslag som anknyter till dessa
kan komma att antas i form av en bindande EU-rittsake inom overskadlig
tid. Eftersom EU-lagstiftning for narvarande inte tycks vara aktuell, finns det
hir ingen anledning att nirmare gd in pd Norges och Islands stillning enligt
EES-avtalet eller pa betydelsen av Danmarks undantag enligt de grundlig-
gande fordragen.

Om modellreglerna skulle inféras pa EU-nivé, kan det forst noteras att
reglerna i Bok I-1V inte dr avsedda att tillimpas av medlemsstaternas forvale-
ningsmyndigheter. Samtidigt oppnar som nimnts fSrslaget for att nationella
myndigheter tillimpar dessa. Nagra av dessa regler skulle rentav trots det
sagda 4nda berdra nationella forvaltningsmyndigheter (se avsnitt angiende
gemensamma inspektioner enligt artikel I1I-21). Hir mirks en viss flexibi-
litet eller oklarhet i forslaget, som kan 6ppna for en méjlig paverkan av den
nationella forvaltningsritten ocksa avseende bok II-IV i dllimpliga delar (se
vidare strax nedan). Regleringen i Bok V och VI ska diremot omfatta ocksd
medlemsstaternas forvaltingsmyndigheter. Hir skulle modellreglerna sile-
des innebira en harmonisering av delar av den allminna forvaleningsritten,
vilket som framgatt kan innebira bade politiska och rittsliga utmaningar. Det
kan noteras att forslaget i Europaparlamentets resolution fran 2016 endast
omfattar EU-nivan. Detta kan forklaras av bade praktiska och principiella
hinsyn av det slag som har lyfts fram av bland annat Fenger i den nordiska
diskussionen.

Nir det slutligen giller hur modellreglerna och de diskuterade forslagen
kan paverka nordisk forvaltningsritt utéver eventuell EU-reglering, visar
undersokningen att en sddan paverkan kan avse sivil den allminna forvalt-
ningsrittens metod som dess enskilda regler.

I friga om den forvaltningsrittsliga metoden visar ReNEUAL-projektet
act den traditionella férvaltningsritesliga metoden att undersoka specialreg-
leringar och att genomfdra komparativa studier kan vara mycket frukebar pa
de komplexa omriden som projektet har behandlat. Projektet liknar, som
har noterats, pa detta sitt den utveckling som har skett i bland annat Sverige
dir (férvaltnings)domstolar successivt har etablerat allménna rittsgrundsatser
(principer) genom rittspraxis, vilka rittsvetenskapen si smaningom har vigt
samman med skrivna regler i den speciella forvaleningsritten tll en helhet,
vilken slutligen har kodifieras.

Framfér allt ar hithérande metodfragor troligen frimst av omedelbart
intresse for den rittsvetenskapliga forskningen, tillsynen genom de parla-
mentariska ombudsminnen i linderna och beredningen av mal i de nord-
iska hogsta (forvaltnings)domstolarna. Forslaget till modellregler visar pd den
praktiska betydelsen av komparativa studier, bide inom EU-systemet och
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mellan nationella system och EU-rdtten. Sirskilt forslagets Bok I och dess
grundliggande begreppsbildning kan som nidmnts troligen vara av intresse
for fortsatta komparativa studier. Samtidigt kan den foreslagna kodifieringen
principiellt innebira en viss oklarhet i forstaelsen av grundliggande forvalt-
ningsrittsliga begrepp.

I fraga om betydelsen av de féreslagna enskilda modellreglerna for de nord-
iska lindernas forvaltningsritt utanfor EU-regleringen kan modellreglerna ha
betydelse genom att pa ett principiellt plan inspirera till en f6rdjupad diskus-
sion som rdr sig bortom de invanda ménster som sedan linge har etablerats
i de nationella férvaltningsritesliga ordningarna. Pa detta sitt kan de flesta
béckerna i modellreglerna ha betydelse.

De overgripande reglerna i Bok II om EU-forvaltningens foreskrifts-
makt kan silunda indirekt paverka medlemsstaternas egna regler for att anta
inhemska myndighetsforeskrifter. P4 liknande sitt kan Bok III och dess regler
for handliggning av enskilda forvaltningsdrenden bidra till bide nationella
diskussioner om utveckling av forvaltningslagstiftningen och som argu-
ment for [osningen av problem i enskilda fall. Hir skulle nationella dom-
stolar rentav kunna hinvisa till modellreglerna som stod fér argumentation
om forvaltningsrittsliga grundsatser, pA motsvarande sitt som den svenska
Hogsta domstolen har gjort avseende DCFR. En sddan hinvisning skulle, s&
som har anforts avseende DCFR, kunna uppfattas som en form av glidande
harmonisering. Mindre kontroversiellt 4r mojligen att modellreglerna i Bok
III kan utgéra ete stod i de situationer dir EU-ritten kriver att nationella
myndigheter tillimpar EU-rittsliga principer i stillet for nationella forvalt-
ningsrittsliga regler. Aven om Bok IV om offentliga avtal avser ett imne dir
det finns mycket stora skillnader mellan medlemsstaterna, och vars regler
framstar som specifika for EU-nivan, kan exempelvis svensk forvaltningsritt
ha glidje av modellreglernas versike éver problem och 18sningar i kategorin
forvaltningsavtal, som normalt inte ges stort utrymme i svensk allmin f6r-
valtningsritt. Ocksd modellreglerna i Bok V kan troligen vara dll prakeisk
hjilp nir det giller att hitta rikepunkter for att identifiera rimliga losningar
pi de komplexa problem om ansvar och rittsliga ramar som kan uppstd vid
internationellt riteslige bistand i férvaltningsirenden. Med tanke pa den nya
allminna dataskyddsforordningen och de svenska och nordiska principerna
om handlingsoffentlighet framstdr dock modellreglernas Bok VI som svérare
att anvinda som inspiration avseende enskilda regler.

ReNEUAL-projektets utkast till modellregler erbjuder pa nu nimnda sitt
ett intressant underlag for fortsatta forvaltningsritesliga diskussioner i bade
EU och medlemsstaterna. Snarare 4n att utgdra ett steg mot en gemensam
forvaltningslag for EU, ger modellreglerna uttryck for den redan etablerade
utvecklingen mot att nationell forvaltningsrite flitas samman med EU-ritten.
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Samtidigt visar forslaget dock ocksa hur olika forvaltningsrittsliga system i
Europa kan skilja sig at i grundlidggande synsitt om exempelvis handlings-
offentlighet.

Modellreglerna utgor en betydande akademisk prestation inom europe-
isk forvaltningsrice. Troligen kan de i framtiden utgora en referenspunke for
fortsatta diskussioner hos lagstiftare, domare och rittsvetenskapliga forskare.
I detta fortsatta arbete med EU:s forvaltningsritt dr det angeldget att svenska
och andra nordiska forskare i an hogre grad 4n tidigare dr representerade i de
europeiska diskussionerna.
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