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EN PRINCIP OM INTERNATIONELL OPPENHET
— 1 KAP. 10 § REGERINGSFORMEN OCH SOCIAL-
FORSAKRINGSRATTEN'

av Henrik Wenander

1. Inledning

Genom 2010 ars grundlagsreform inférdes en ny bestimmelse i 1 kap. 10 §
regeringsformen. Dir anges att Sverige 4r medlem i Europeiska unionen och
att Sverige inom ramen for FN och Europaridet samt i andra sammanhang
deltar i internationellt samarbete. Bestimmelsens formulering som en
beskrivning av en riteslig eller faktisk sicuation kan & ena sidan forstds som ett
symbolstadgande utan stdrre ritslig betydelse, 4 andra sidan som en grund-
lagsregel som ska styra den offentliga forvaltningens handlande nir det giller
internationellt samarbete. Férarbetena limnar inga tydliga exempel p& hur
regeln ska tillimpas i praktiken hos f6rvaltningsmyndigheter och domstolar
— om den 6verhuvudtaget ir en regel som ska tillimpas i enskilda drenden.”
Denna artikel undersoker vad bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsformen
kan betyda rittsligt f6r den offentliga forvaltningen i allminhet och socialfér-
sikringsritten och Férsikringskassans handliggning i synnerhet.” Socialfor-
sikringsritten dr av intresse som ett omrdde dir avvigningen mellan interna-
tionellt samarbete, nationellt sjilvbestimmande och enskildas rittssikerhet
och integritet kan vara politiskt och ekonomiske kiinslig.* Artikeln fokuserar
pa de allminc forvaltningsritesliga aspekterna av Forsikringskassans interna-
tionella verksamhet nir det giller samverkan med andra linders socialforsik-

Artikeln har tillkommit inom ramen fér forskningsprojektet Den svenska socialférsikringsorgani-
sationens internationella samverkan i rittsligt perspektiv, vilket finansieras av Forsikringskassan.
Férfattaren vill hiir framfora sitt tack for de erhdllna forskningsmedlen.

2 Se SOU 2008:125 del 1 5. 496 ff. och del 2 5. 751; prop. 2009/10:80 s. 194 f. och 247 £ bet.
2009/10:KU19 s. 50.; Olof Petersson, Den svenska pragmatismen, i: M. Anthonsen — S. Jagers
(red.), Riitt gront. Viinbok till Lennart J. Lundqvist, 2009 s. 67-80 pa s. 76 ff.; Therese Helin,
Grundlag 2000 — Om EU-medlemskapets intdg i den svenska grundlagen och dess konstitutio-
nella konflikter, Juridisk publikation 2011 s. 2147 pd's. 28.

Se ang. den konstitutionella betydelsen Carl Lebeck, En ny konstitutionell reglering av interna-
tionella relationer?, FT 2010 s. 221-239 péd s. 236 ff.

Se allmint om denna intresseavviigning som en modell fér diskussioner kring internationellt for-
valtningsrittsliga frigor Henrik Wenander, Erkinnande av utlindska forvaltningsbeslut, 2010
s. 37 ff,; jfr angdende socialf6rsikringsritten Thomas Erhag, Fri rorlighet och finansiering av
social trygghet, 2002 s. 22 f. och 87 ff.
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ringsrittsliga ordningar. Det som i det f6ljande diskuteras om Forsikringskas-
sans internationella samverkan kan i tillimpliga delar ocksé gilla férvaltnings-
myndigheter inom andra omréden.

Nir det giller metoden for undersskningen kan det noteras att det hir rér
sig om en ny bestimmelse, dir det saknas prejudicerande avgéranden om
tolkningen. Det ir tinkbart att bestimmelsen kan hinféras till den grupp av
statsrittsliga bestimmelser som mycket sillan eller aldrig blir foremal for
provning i domstol.” En majlighet att fordjupa diskussionen om en sidan
bestimmelse ir att uppmirksamma regleringen i andra rittssystem.® Vidare
dr det hir nédvindigt att ta hinsyn till det nira sambandet mellan politiska
och juridiska éverviganden. I litteraturen har detta beskrivits som att ritten
och politiken utgdr tvd kompletterande delar av den demokratiska ricessta-
ten.” Dirmed ir det nodvindige att beakta sivil statsrittsliga som statsveten-
skapliga argument. Det ir dock givetvis samtidigt angeldget att uppmirk-
samma skillnaden mellan normativa och deskriptiva resonemang.®

2. Internationaliseringen av den offentliga ritten och
socialforsikringsritten

2.1 Allmint

Rittsvetenskap och sambhillsvetenskap har under dtminstone de senaste
decennierna uppmirksammat fenomen som har betecknats som internatio-
nalisering, globalisering eller europeisering av den offentliga organisationen
och den offentliga ritten.” Det rér sig hir om delvis dverlappande begrepp pi
en hog abstraktionsnivd som uttrycker grundliggande tendenser i samhillsut-

Se allmint Thomas Bull — Fredrik Sterzel, Regeringsformen — en kommentar, 2010 s. 40.

Se ang. betydelsen av komparativa undersdkningar i statsriitten Joakim Nergelius, Konstitutio-

nellt rittighetsskydd, 1996 s. 46; Markku Suksi, Om komparativ juridik sirskilt inom statsfor-

fattningsrittens omrade, JET 1993 s. 263-273, sirskilt s. 271.

7 Se Thomas Bull, Riksdagen som grundlagstolkare, i: E. Smith (red.), Grundlagens makt, 2002
s. 142-163 pis. 158.

8 Se Claes Sandgren, Om empiri och rittsvetenskap del I, JT 1995-96 5. 726748 siirskilt s. 733 ff.

(dven publicerad i C. Sandgren, Vad ir rittsvetenskap?, 2009 s. 9-38).

Se Olli Mienpii, Internationaliseringen av forvaltningen och férvaltningsritten, JFT 1986's. 89—

109; SOU 1997:30 5. 10; Jonas Tallberg m.fl., Demokratirddets rapport 2010 Europeiseringen av

Sverige, 2010 s. 16 ff.; Christer Jonsson, Organisering och forvaltning i globaliseringens tid, i: B.

Rothstein (red.), Politik som organisation, 4 uppl. 2010 s. 31-57 pd s. 31; Benedict Kingsbury —

Nico Krisch — Richard B. Stewart, The Emergence of Global Administrative Law, 68 Law and

Contemporary Problems (2005) s. 15-61 pé s. 20 ff. Se ang. vagheten hos begreppet ’globalise-

ring’ Matthias Ruffert, Die Globaliserierung als Herausforderung an das Offentliche Recht, 2004

s. 11 ff.
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vecklingen. Begreppen avser i detta sammanhang att den offentliga forvalt-
ningen itminstone delvis limnar anknytningen till nationalstaten och dess
territorium.'” I det foljande anvinds internationalisering som en samlingsbe-
teckning for denna utveckling.

En bakgrund till utvecklingen 4r att den offentliga ritten traditionellt har
uppfattats som sluten mot omvirlden och som mycket nira knuten till den
egna staten och dess territorium. Enligt sidana traditionella synsitt har det
varit onddigt eller rentav principiellt uteslutet att rikna med internationella
aspekter av offentlig ritt motsvarande dem som &terfinns i privatritten. Det
har varit sillsynt med offentligrittslig lagstiftning som berdr forhallanden
utomlands, férutsitter kontakter med utlindska myndigheter eller innebir att
utlindska offentligrittsliga regler eller beslut tillmits verkningar i Sverige.'!
Uppfattningar om den offentliga rittens nira samband med den egna statens
territorium, inte sillan betecknade som utfall av en territorialitetsprincip, gir
tillbaka till bildandet av nationalstater och uppkomsten av vad som idag
betraktas som offentligrittsliga ordningar.'* Synen pi den offentliga ritten
som knuten till en bestimd stat hiinger vidare samman med att staterna av his-
toriska och politiska skil har skilt sig &t i synen pé offentligritesliga regler om
exempelvis ordning, sikerhet och social trygghet. Enskilda frvaltningsmyn-
digheter har i allminhet sillan haft nigon anledning att beakta andra staters
myndigheter och rittsordningar.'” P4 motsvarande sitt har det i den interna-
tionella privat- och processritten ansetts att myndigheter inte utan uttryckligt
forfattningsstod ska erkinna och verkstilla udidndska offentligricesliga krav i
form av exempelvis skatte- eller socialférsikringsfordringar. Behandlingen av
offentligrittsligt grundade penningkrav har i detta avseende skile sig ifran vad
som giller for privatrittsliga fordringar.'* Den offentliga ritten i Sverige och
andra stater kan allmint sigas ha priglats av misstro eller likgiltighet infér

andra rittsordningar. 15

Se Gunther Teubner, Societal Constitutionalism, i: C. Joerges — L.-]. Sand — G. Teubner: Trans-
national Governance and Constitutionalism, 2004 s. 3-28 pd s. 5 ff.; Kingsbury — Krisch — Ste-
wart (not 9) s. 20 ff.; SOU 1997:30 5. 9 ff; Jane Reichel, EU:s pdverkan p& medlemsstaternas for-
valtningsprocess, ERT 2007 s. 758-776 pd s. 758.

1 Se Wenander (not 4) s. 40 fF.

Se f6r en omfattande idéhistorisk dversike med tyngdpunke i tysk rict Klaus Vogel, Der rdumliche
Anwendungsbereich der Verwaltungsrechtsnorm, 1965 s. 43 ff.; motsvarande med utgingspunkt
i amerikansk ritt Kal Raustiala, Does the Constitution Follow the Flag?, 2009 sirskilt s. 8 ff.

Jfr Vilhelm Persson, Rittsliga ramar for grinsoverskridande samarbete, 2005 s. 31.

Se Michael Bogdan, Svensk internationell privat- och processritt, 7 uppl. 2008 s. 85 ff.

15 Se Wenander (not 4) s. 15 och 40 fF.
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Den starka anknytningen mellan offentlig ritt, statsorganisation och terri-
torium kommer till uttryck i den svenska statsritten. Regeringsformens sys-
tematik kan sigas bygga pd att den offentliga makten utdvas genom organ
som hor till den svenska offentliga organisationen. P4 sa sitt knyts forvalt-
ningens utévning av offentlig make till folksuverinitetens princip.'® Det nu
beskrivna synsittet har i hog grad priglat socialférsikringsricten. Genom
bestimmelser om bosittning eller forsikringsperioder i en viss stat som villkor
for rite dll socialférsikringsersittning har rittsomridet traditionellt haft en
nira anknytning till en bestimd stat och dess territorium. Samtidigt har ritts-
omradet tidigt konfronterats med situationer med anknytning till andra stater

och deras socialforsikringssystem.'”

2.2 Internationaliseringens olika aspekter

Internationaliseringen har inneburit att den svenska rictens grundstrukeurer
har forindrats i flera avseenden. P4 ett 6vergripande plan kan den offentliga
rittens anknytning till den egna staten och dess territorium sigas ha forsva-
galts.18 Denna utveckling kan noteras avseende det rittsliga regelverket, myn-
digheternas organisation och handliggningen av enskilda drenden.

2.2.1 Der riittsliga regelverker

Nir det giller det rittsliga regelverket dr det numera nirmast sjilvklart att en
stor del av de normer som svenska myndigheter ska tillimpa har sitt ursprung
pd internationell nivd. Hit hor ritesregler som f6ljer av EU-medlemskapet och
av folkrittsliga 6verenskommelser som Sverige har ingdtt.

EU-rittens verkningar i svensk ritt foljer av lagen (1994:1500) med anled-
ning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen (EU-lagen). Denna inne-
bir att EU-rittsliga regler giller i Sverige med den verkan som framgr av de
fordrag och andra instrument som anges i lagen. Nir det giller internationella
overenskommelser vid sidan av EU-ritten har det ansetts att sddana méste
inforas i en svensk forfattning f6r att kunna ge upphov till rittigheter och
skyldigheter infor svenska myndigheter. Detta frhéllande har ibland beteck-
nats som ett uttryck for en dualism mellan folkrittsliga verenskommelser och
svensk ritt. Regler som framgar av folkrittslig sedvana kan diremot tillimpas

Se prop. 1973:90 s. 364 ff.; Gustaf Petrén — Hans Ragnemalm, Sveriges grundlagar och dill-

hérande forfattningar med férklaringar, 1980 s. 250; SOU 1993:14 s. 132; Persson (not 13)

s. 203 f.; Wenander (not 4) s. 92 f.

17 Se Erhag (not 4) s. 227 f; Rolf Schuler, Das internationale Sozialrecht der Bundesrepublik
Deutschland, 1988 s. 204 ff.; Frans Pennings, European Social Security Law, 5 uppl. 2010s. 4 f.

8 Se SOU 2011:25 5. 96.
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av svenska myndigheter utan inférande i forfatening.”” I den rittsvetenskap-
liga diskussionen har det ansetts att de sedvaneritesliga plikterna att samar-
beta mellan stater 4r mycket svaga.”® Det har vidare konstaterats att det inte
finns nigon tydlig folkrittslig sedvana pa socialférsikringsrittens omrade.’
Inom detta omride dr det dirfor endast uttryckliga dverenskommelser som ir
av intresse pa det internationella planet. Det anses att regler i internationella
overenskommelser, inforda i svensk ritt, ska tolkas i ljuset av de bakomlig-
gande folkrittsliga avtalen enligt en princip om konventionskonform tolk-
ning. P4 sa sitt kommer delar av innehéllet i internationella avtal tolknings-
vigen in i svensk ritestillimpning utan svensk lagstiftning.

Som ett viktigt exempel pa regler med internationellt ursprung kan nim-
nas de 6verenskommelser som har utarbetats inom det omfattande nordiska
samarbetet. Detta har en l&ng tradition och har dtminstone pé vissa omrdden
betraktats som en grundliggande del av de nordiska lindernas internationella
samarbete.” Ett tecken pi att det nordiska samarbetet i Sverige dessutom
mojligen har ansetts ha nigon form av konstitutionell betydelse 4r att Hel-
singsforsavtalet, vilket anger vissa ramar f6r det nordiska samarbetet, togs
med i 1980 &rs grundlagskommentar av Holmberg och Stjernqvist vid sidan
av bland annat grundlagarna och Europakonventionen.**

Regler med internationellt ursprung kan f6r det férsta omfatta harmonise-
ring av de materiella reglerna pa ett visst omride for att underlitta rorlighet
mellan stater 1 olika avseenden. Hir mirks givetvis EU-rittens omfattande
bestimmelser om tillnirmning pa en rad omriden.” P4 motsvarande sitt kan
folkrittsliga dverenskommelser inom sirskilda sektorer innebira att svenska

Se Erik Holmberg — Nils Stjernquist m.fl., Grundlagarna, 2 uppl. 2006 s. 439 (utan begreppet
dualism); Persson (not 13) s. 72 ff.;; Wenander (not 4) s. 97 ff.; de bdda sistnimnda ang. att
begreppet dualism kan vara vilseledande.

20 Se Wenander (not 4) s. 60 .

21 Se Schuler (not 17) s. 372 ff.

22 Se Persson (not 13) s. 74 fF.

2 Se UIf Bernitz, Nordiskt lagstiftningssamarbete i det nya Europa, i: Bernitz — Wiklund (red.),
Nordiskt lagstiftningssamarbete i det nya Europa, 1996s. 9-24, siirskilt s. 10 ff.; Fredrik Sejersted,
Nordisk rettssamarbeid og europeisk integrasjon, i: J. . Olsen — B. O. Sverdrup (red.), Europa i
Norden, 1998 s. 214-247 sirskilts. 216 ff.; Pia Letto-Vanamo, Det nordiska rittsomradet i Unio-
nens Europa, i: Nordiska ministerridet, Utvecklingen av det nordiska lagstiftningssamarbetet
under inverkan av EU och EES, TemaNord 2000:614 s. 38—45 (dven publicerad i NAT 1999
s. 233-241).

Se Erik Holmberg — Nils Stjernquist, Grundlagarna med tillhérande férfattningar, 1980 s. 970 ff.
I andra upplagan har dock éverenskommelsen, liksom andra internationella konventioner utgdtt

24

med hinsyn till bokens omfing, se Holmberg — Stjernquist (not 19) s. 5. Se ang. avtalet not 46
nedan.

» SeSOU 2009:71 5. 155 ff; se ang. olika tekniker for sadan harmonisering Peter Oliver (red.), Oli-
ver on Free Movement of Goods in the European Union, 5 uppl. 2010 punket 13.91 ff. (s. 467 ft.).
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regler inom den speciella forvaltningsritten méste anpassas. Inom socialfor-
sikringsritten saknas dock internationella regler som pa ett mer omfattande
sitt harmoniserar nationella regelverk.*®

Fér det andra kan reglerna innebira en koordinering av medlemsstaternas
forvaleingsritusliga regler. Till sddana koordineringsmekanismer hér inte
minst anvisning av vilken stat som ir behorig att besluta i en viss friga. Denna
metod ligger dll grund f6r det socialforsikringsrittsliga samarbetet genom
EU:s socialférsikringsforordningar och de bilaterala avtal som Sverige har
ingitt med linder utanfor EU.* Ibland betecknas detta utpekande av behérig
stat som lagval. Det kan dock noteras att denna term kan missforstds. Inom
internationell privatrite betecknar lagval att exempelvis en tingsrite i enlighet
med rittsreglerna viljer ate tillimpa antingen svenska eller exempelvis kana-
densiska rittsregler for att 16sa en privatriteslig tvist.”® De socialférsikrings-
rittsliga koordineringsreglerna kan diremot inte innebira att Forsikringskas-
san tillimpar utlindska socialférsikringsregler. Om nigon enligt koordine-
ringsreglerna ska omfattas av den svenska socialférsikringen ska Forsikrings-
kassan tillimpa de svenska reglerna i bland annat socialférsikringsbalken.
Om négon diremot ansdker om en socialférsikringsforman utan att omfactas
av den svenska socialforsikringen ska myndigheten avvisa ansokningen.” 1
Forsikringskassans perspektiv blir det dirfor inte friga om nigot egentligt val
mellan flera linders socialforsikringsregler.”

En siirskild form av reglering utgérs for det tredje av regler om erkinnande
av utlindska forvaltmingsbeslut.>' Pa socialforsikringsomridet ir sidana regler
ovanliga. I férordning (EG) nr 883/2004 finns bestimmelser om erkinnande
av invaliditetsgrad, vilka dock inte ir tillimpliga for Sveriges del.”* Diremot

Jfr dock de méjligheter till harmonisering som framgar av art. 153 i férdraget om Europeiska uni-

onens funktionssitt (FEUF), se Emma Holm, Fri rérlighet for familjer, 2010 s. 45 ff.

27 Se Erhag (not 4) s. 242 ff.; Holm (not 26), s. 54 ff.; Forsikringskassan, Tillimplig lagstiftning,
EU, socialforsikringskonventioner, m.m. Vigledning 2004:11, version 3, beslutad 2010-12-14
s. 14 ff. och 125.

B Se Bogdan (not 14) s. 42 f.

2 Se Vilhelm Persson, Forvaltningsrittslig jurisdiktion, FT 2007 s. 313-345 pa s. 332 ff.

% Se Devetzi, Die Kollisionsnormen des europiischen Sozialrechts, 2000 s. 141 ff.; Jorg Menzel,

Internationales Offentliches Recht, 2011 s. 730; allmint Klaus Vogel, Administrative Law, Inter-

national Aspects, i: R. Bernhardt (red.): Encyclopedia of Public International Law, Volume I,

1992 5. 22-27 pé s. 25; Wenander (not 4) s. 50 ff.

Se allméint om erkidnnande av férvaltningsbeslut Wenander (not 4); Markus Méstl, Preconditions

and Limits of Mutual Recognition 47 CML Rev. 2010, 405-436.

32 Seart. 46.3 och bilaga VII i Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 883/2004 av den

29 april 2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen, EUT 2004 L 166/1; Thomas

Erhag, Legal Aspects of Cross-Border Rehabilitation to Work, European Journal of Social Security

2005 s. 139-165 p s. 155 f.

31
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omfattas svenska myndigheter av forordningens regler om erkiinnande och
verkstillighet av andra medlemsstaters socialforsikringsrittsliga krav.*

2.2.2 Myndighetsorganisationen

I friga om myndighetsorganisationen har utvecklingen inneburit att svenska
myndigheter samverkar med utlindska motsvarigheter pa ett stort antal
omraden. Samarbetsformerna striicker sig fran samordning och erfarenhetsut-
byte pd ett informellt plan dll grupper och kommittéer som antar bestimmel-
ser och som koordinerar de nationella myndigheternas verksamhet.** P4 vissa
rittsomréden innebidr samarbetet till och med att andra staters tjinstemin
verkar tillsammans med svenska tjinstemin pa svenskt territorium.” De
svenska myndigheterna bildar silunda tillsammans med sina utlindska mot-
svarigheter mer eller mindre formella internationella forvaltningsnitverk.*
P4 socialférsikringsomridet foreskriver forordning (EG) nr 883/2004 att
nationella organ ska ha direkta kontakter med varandra f6r informationsut-
byte och 16sning av tolknings- och tillimpningsproblem.” Detta myndig-
hetsnitverk kompletteras av ett sirskilt organ, Administrativa kommissionen
for samordning av de sociala trygghetssystemen. Detta organ bestar av fore-
tridare f6r medlemsstaterna och ska behandla administrativa frigor rérande
samordning av social trygghet och frimja och utveckla samarbetet pd detta
omride. Bland annat ska administrativa kommissionen underlitta enhetlig
tllimpning av EU-lagstiftningen, frimja samarbete mellan medlemsstaterna
pa socialférsikringsomradet och genom ett samrids- och f6rlikningsforfa-
rande lésa tolkningsproblem mellan medlemsstaternas socialférsikringsorgan

om dessa inte kan enas i ett enskilt fall.”® Ect mycket konkret uttryck for sam-

¥ Art. 84.2 i forordning (EG) nr 883/2004; Mikael Berglund, Indrivning inom EU av socialfsrsik-
ringsfordringar, ERT 2011 s. 257-271 pé s. 257 ff.

¥ Se ang. forhéllandena i EU Paul Craig, Shared Administration and Networks: Global and EU Per-

spectives, i: G. Anthony m.fl., Values in Global Administrative Law, 2011 s. 81-116 pé s. 84 ff.;

Jane Reichel, Ansvarsutkrivande — svensk forvaltning i EU, 2010 s. 70 ff.

Se exempelvis 5, 9 och 10 §§ lagen (2000:343) om internationellt polisidrt samarbete; 13 kap. 7 §

andra stycket lagen (2004:297) om bank- och finansieringsrérelse; Wenander (not 4) s. 315 ff.

36 Se Mienpii (not 9) s. 89 £.; Reichel (not 34) s. 77 ff.; Anne-Marie Slaughter, A New World Order,
2004 s. 19 ff. och 213 ff.

37 Seart. 76 i forordning (EG) nr 883/2004.

% Seart. 71, 72 och 76 i forordning (EG) nr 883/2004; art. 5.4 i Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 987/2009 av den 16 september 2009 om tillimpningsbestimmelser till
forordning (EG) nr 883/2004 om samordning av de sociala trygghetssystemen, EUT 2009 L
284/1; administrativa kommissionens beslut nr Al av den 12 juni 2009 om inrittande av ett

35

samrads- och forlikningsforfarande nir det giller handlingars giltighet, faststillande av tillimplig
lagstiftning och utgivande av férmaner enligt Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 883/2004, EUT 2010 C 106/1.
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manflitningen av de nationella socialforsikringsorganens arbete i enskilda fall
utgors av elektroniskt informationsutbyte.”” Det blankettsystem som tidigare
har anvints fér informationsutbyte mellan socialforsikringsorganen ska suc-
cessivt ersittas med en gemensam infrastruktur f6r elektronisk informations-
overforing mellan alla de inblandade nationella organen i medlemsstaterna,
betecknad EESSI (Electronic Exchange of Social Security Information).

Aven utanfor EU finns det olika former av socialforsikringsrittsliga nit-
verk. Inom det nordiska samarbetet kan nimnas Nordiska ministerridets
dmbetsmannakommitté f6r social- och hilsofrigor. Denna bereder arbetet i
ministerrddet f6r social- och hilsopolitik och kan dessutom pé eget ansvar
behandla mer 6vergripande frigor avseende exempelvis socialforsikringssam-
arbete.*’ T mer juridisk-tekniska frigor kan nordiska arbetsgrupper p4 myn-
dighetsnivé ansvara for att utveckla samarbetet och undanréja hinder for ror-
ligheten mellan linderna. Inte minst i grinsregioner kan slutligen bilaterala
kontakter mellan myndigheters regionala avdelningar ha en viktig funktion
for att i det dagliga arbetet samordna handliggningen av grinsoverskridande
socialfgrsikringsirenden. *?

2.2.3 Handliggningen av drenden

I friga om handliggningen av drenden innebir det ovan beskrivna regelverket
och utvecklingen av myndighetsnitverk atc Forsikringskassans tjinstemin
miste samverka med utlindska socialfrsikringsorgan i enskilda fall. Sirskile
tydlig 4r denna samarbetsplikt inom EU och EES. I art. 4.3 i fordraget om
Europeiska unionen (FEU) uttrycks en grundliggande lojalitetsprincip som
bland annat innebir att medlemsstaternas myndigheter ir skyldiga att samar-
beta med varandra for att forverkliga EU-rittens mélsittningar, exempelvis

3 Jfr Niels Fenger, Forvaltning og fellesskab — Om EU-rettens betydning for den almindelige for-

valtningsret, 2004 s. 302 f.; se allmiint ang. e-forvaltning (elektronisk forvaltning) Forvaltnings-
lagsutredningens promemoria 2009-02-12 Elektroniska férfaranden (Ju 2008:08), publicerad i
SOU 2010:29 s. 729-784; Titti Mattsson, Socialtjinst och e-forvaltning, FT 2010 s. 255-270.
40 Se vidare skil 40 och art. 72 och 78 i forordning (EG) nr 883/2004; art. 4 i férordning (EG) nr
987/2009; administrativa kommissionens beslut nr E1 av den 12 juni 2009 om praktiska bestdm-
melser for overgdngsperioden nir det giller det informationsutbyte med elektroniska hjilpmedel
som avses i art. 4 i Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 987/2009, EUT 2010 C
106/9.
41 Se ang. Nordiska ministerridets uppbyggnad i ministerrdd med olika sammansittning och bered-
ning i imbetsmannakommittéer och arbetsgrupper, med exempel frin samarbetet p4 justitieom-
rddet, Inge Lorange Backer, Nordisk lovsamarbeid i europeiseringens tegn, i J. P. Olsen — B. O.
Sverdrup (red.), Europa i Norden, 1998 s. 248-261 pd's. 252 f.
2 Se for exempel pa nordisk myndighetssamverkan p socialforsikringsomridet regeringens redo-
gorelse for det nordiska samarbetet under 2010 i skr. 2010/11:90 s. 4 £.; ang. grinsregionala sam-
arbetsorgan (grinskommittéer) Nordisk grenseregionalt samarbeid, Nordiska ministerrdet

2005:735 5. 10 ff.
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avseende fri rorlighet i olika avseenden.*® Denna samarbetsplikt konkretiseras
for socialforsikringsmyndigheternas del i férordningarna (EG) nr 883/2004
och 987/2009 dir det framgar att de nationella organen méste utbyta infor-
mation och godta utlindsk dokumentation i enskilda fall. I denna skyldighet
ligger ocksa en plike f6r nationella myndigheter att uppricthlla kvalitet i
beslut som ska anvindas i andra medlemsstater.

Vid sidan av EU och EES ir det nordiska samarbetet av betydelse dels som
komplement till EU-regleringen, dels som reglering i férhallande till Firéarna
och Gronland, som inte ingir i EU eller EES.” Grundliggande regler om
nordiskt samarbete, bland annat genom myndighetssamarbete, framgir av
samarbetsdverenskommelsen mellan de nordiska linderna (Helsingforsavta-
let).“ Mer specifika regler om socialférsikringsrittsligt samarbete i Norden
finns i den nordiska konventionen om social trygghet. Denna omfactar bland
annat en bestimmelse om att myndigheter och institutioner vid tillimpning
av konventionen ska bistd varandra i erforderlig utstrickning.*’ P& motsva-
rande sitt kan bilaterala socialfrsikringséverenskommelser med linder utan-
t6r EU och Norden innehélla regler om administrativt samarbete. Exempelvis
forekommer regler om att de nationella myndigheterna ska underritta varan-
dra om indringar i lagstiftningen.”® Enligt vissa konventioner ska vidare
handlingar som ska skickas till myndigheterna i en av staterna anses ha kom-
mit in i rdee tid om de inom tidsfristen har inkommit till den andra statens

4 Se allmint Wenander (not 4) s. 75 ff.

4“4 Seart. 761 forordning (EG) nr 883/2004; art. 2 och 5 i férordning (EG) nr 987/2009; bestim-
melserna kodifierar delvis tidigare praxis frin EU-domstolen, se mdl C-202/97 Fitzwilliam Exe-
cutive Search Ltd mot Bestuur van het Landelijk instituut sociale verzekeringen, dom 10.2.2000,
REG 2000 s. I-883 punkt 51 ff.; Erhag (not 4) s. 275 ff.; Wenander (not 4) s. 77.

4 Se Holm (not 26) s. 63 ff.

S siirskilt art. 6 (om samordning av annan lagstiftning én civilrite och straffritt), art. 15 (om att

medborgare i ett nordiskt land vid vistelse i annat nordiskt land i stérsta méjliga utstrickning ska

“komma i dtnjutande av de sociala formaner, som ma utga i vistelselandet till dess egna medbor-

gare”) och art. 42 (om att myndigheter i linderna som huvudregel fir skriftvixla direkt med var-

andra) i samarbetsdverenskommelsen mellan Danmark, Finland, Island, Norge och Sverige, Hel-
singfors 23.3.1962, SO 1962:14, med senare indringar, se SO 1996:2 (Helsingforsavtalet); se
vidare Wenander (not 4) s. 65 ff,; jfr dock ang. brister i implementeringen av avtalet i de nordiska
linderna Wilhelmsson, Det bristfilliga nordiska lagstiftningssamarbetet och Helsingforsférdra-
get, it Festskrift till Edward Andersson, 2003 s. 429-440, 4ven publicerad i Nordiska minister-

radet, Lagstiftningspolitik, TemaNord 2005:516s. 117-127.

¥ Art. 14 i den nordiska konventionen om social trygghet, Karlskrona 18.8.2003, SO 2004:32. En
ny konvention héller p4 att utarbetas, se skr. 2010/11:90 s. 4.

8 Se exempelvis art. 25 i bilaga 1 till férordningen (1983:325) om tillimpning av en konvention

den 30 juni 1982 mellan Sverige och Israel om social trygghet; art. 27 i bilaga 1 till fsrordningen

(1991:1333) om tillimpning aven konvention den 9 februari 1988 mellan Sverige och Kap Verde

om social trygghet; art. 16 i bilagan till lagen (2004:1192) om konvention mellan Sverige och

Amerikas forenta stater om social trygghet.
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motsvarande myndighet.*” Nir det finns en internationell Gverenskommelse
om social trygghet kan svenska myndigheter dven utanfér EU-samarbetet
silunda vara skyldiga att samverka med utlindska organ vid handliggningen

av enskilda fall.

3. Betydelsen av 1 kap. 10 § regeringsformen

For att undersoka betydelsen av bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsformen
redogdrs i det foljande forst for bestimmelsens bakgrund. Direfter diskuteras
bestimmelsens rittsliga karaktir mot bakgrund av forarbetena. Efter en inter-
nationell utblick dir framfér allt de liknande bestimmelserna i finsk och tysk
ritt uppmirksammas behandlas bestimmelsens nirmare innebérd.

3.1 Bestimmelsens bakgrund

Redan under 1809 ars regeringsforms tid forekom det férslag i motioner om
en grundlagsbestimmelse om internationellt samarbete. Bland annat vicktes
ett sidant forslag vid inférandet av 1974 ars regeringsform. Alla dessa forslag
avslogs dock i konstitutionsutskottet med hinvisning till att Sveriges hallning
och politik redan visade en vilja till internationellt samarbete.”® Férhillandet
till andra stater och internationella organisationer kom att regleras i 10 kap.
regeringsformen. Detta skedde inte minst genom bestimmelserna om &verls-
telse av beslutanderitt, férvaltningsuppgifter och rittskipningsuppgifter i de
bestimmelser som nu finns i 10 kap. 6-9 §§ regeringsformen (nedan beteck-
nade 6verldtelseregleringen, tidigare 10 kap. 5 §).

Tillimpningen av den bestimmelse om dverldtelse av riteskipnings- och
forvaltningsuppgifter som nu finns i 10 kap. 8 § (tidigare 10 kap. 5 § fjirde
stycket) regeringsformen har ansetts forutsitea atc dverldcelsen innebir ate
frimmande ritt blir direkr giltig i svensk ritt, att den grundar sig pa ett inter-
nationellt avial och att den 18t svenska uppgifier, det vill siga sddant som ir av
sarskilt statsintresse sdsom frdgor om ordning och sikerhet. Bestimmelser dir
inte samtliga forutsiceningar dr uppfyllda faller utanfor verldtelseregleringen.
Sidana bestimmelser omfattas av reglerna om normgivningsmake i framfér

# Se for exempel pa sidan grinsoverskridande anhingighetsverkan art. XXIIL1 i bilagan till lagen

(2002:221) om konvention om social trygghet mellan Sverige och Kanada; art. 14.1 i bilagan till
lagen (2006:286) om konvention om social trygghet mellan Sverige och Chile; art. 34 i bilagan
till lagen (2005:234) om konvention mellan Sverige och Turkiet om social trygghet; se dven
‘Wenander (not 4) s. 128 f. och 253 f.

0 Se bet. KU 1950:8 5. 1; KU 1953:2 5. 1 £; KU 1973:26 5. 65 £.; se dven motsvarande tankeging
i SOU 1963:17 s. 250.
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allt 8 kap. regeringsformen.’! Nir det giller socialforsikringsrittsliga dverens-
kommelser om erkinnande och verkstillighet av avgiftskrav frén vissa andra
stater har overldtelseregleringen inte behandlats i forarbetena. En forklaring
kan vara att sidana 6verenskommelser inte ror svenska uppgifter.”

I samband med forberedelserna for Sveriges medlemskap i EU féreslog
Grundlagsutredningen infér EG att en allmin regel om medlemskapet skulle
tas in i en ny bestimmelse i 1 kap. 10 § regeringsformen. Den foreslagna
regeln skulle ange att de forpliktelser som foljer av Sveriges anslutning skulle
gilla utan hinder av vad som foreskrivs i grundlag eller annan lag. Det rorde
sig hir silunda om en bestimmelse om EG-rittens stillning i Sverige och inte
om Sveriges deltagande i internationellt samarbete i allminhet.”® Forslaget
kom ate kritiseras bland annat frin konstitutionell synpunke och inférdes
inte. I stillet kom EU-medlemskapet till uttryck i regeringsformen frimst
genom bestimmelser om &verldtelse av beslutanderitt i divarande 10 kap. 5 §
forsta stycket (nu 10 kap. 6 §) regeringsformen.>® En sidan éverlitelse av
beslutanderitt har skett genom EU-lagen.”® Vid sidan av 6verlitelseregle-
ringen kom regeringsformen att innehélla ndgra ytterligare bestimmelser som
bygger p4 att Sverige ir medlem av EU.*® Dirutéver kom givetvis regler till
foljd av EU-medlemskapet att tas in forfattningar pd ligre konstitutionell
nivd. Av mer allmin betydelse dr hir 3 och 7 §§ myndighetsférordningen
(2007:515), som foreskriver att férvaltningsmyndigheter under regeringen
ska bedriva sin verksamhet i enlighet med EU-rdtten och samverka med rege-
ringen i EU-arbetet.”” P4 socialférsikringsrittens omride foreskriver instruk-

51 Se Persson (not 13) s. 200-215; Holmberg — Stjernquist m.fl. (not 19) s. 451 ff.; Wenander

(not 4) s. 95 ff.

Se exempelvis art. 5 i bilagan till lagen (2004:491) om konvention mellan Sverige och Luxemburg

om social trygghet, prop. 2003/04:98 och bet. 2003/04:5fU16; se vidare Wenander (not 4)

s. 100 ff. med ytterligare exempel.

3 Se SOU 1993:14 5. 95 ff., sirskilt s. 96: Vi har avstitt frin att foresld ate det i regeringsformen
uttalas att Sverige 47 EG-medlem”.

5% Se Ds 1993:36s. 7 f£; prop. 1993/94:114 s. 7; Joakim Nergelius, Svensk statsritt, 2 uppl., 2010

s. 325; se for en dversike dver revideringarna av bestimmelsen Lebeck (not 3) s. 223 f.

Se avsnitt 2.2.1.

8 kap. 4 § andra stycket regeringsformen i lydelse enligt SFS 1994:1375 (formen for foreskrifter

om val till Europaparlamentet, nu i 8 kap. 2 § forsta stycket 6); 10 kap. 2 § fjirde stycket rege-

52

55
56

ringsformen i lydelse enligt SFS 2002:903 (godkinnande av internationell dverenskommelse som
inte foreligger i slutligt skick, nui 10 kap. 4 §); 10 kap. 6 § forsta stycket regeringsformen i lydelse
enlige SFS 2002:903 (regeringens information till och samrad med riksdagen om EU-samarbetet,
nu i 10 kap. 10 §); se vidare SOU 2008:125 del 1 s. 488.

Se motsvarande dldre bestimmelse i 16 § verksférordningen (1995:1322), nu upphivd; SOU
2004:23 s. 191-206. Se iven férordningen (1994:2035) om vissa skyldigheter for myndigheter

vid ett medlemskap i Europeiska unionen.

57
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tionen for Forsikringskassan att myndigheten ska “medverka i EU-arbetet
och annat internationellt samarbete inom sitt verksamhetsomrade”.*®

I direktiven tll den parlamentariska kommitté som tillkallades 2004,
Grundlagsutredningen, ingick att mot bakgrund av bland annat omvirldens
okade paverkan pi Sverige gora en samlad Gversyn av regeringsformen.” 1
friga om det internationella samarbetet anférde utredningen att regeringsfor-
men bér spegla de faktiska politiska forhillandena i landet. EU-medlemska-
pet borde dirfor uttryckligen framgd. P4 motsvarande sitt borde det enligt
kommittén anges att Sverige deltar i annat internationellt samarbete. Utred-
ningen féreslog dirfor en ny bestimmelse i 1 kap. 10 § regeringsformen om
Sveriges EU-medlemskap och 6vriga internationella samarbete.*® Regeringen
godtog utredningens forslag tll grundlagsindringar med hinvisning dll
utgdngspunkeen att grundlagen ska spegla de politiska forhallandena, sdvil
avseende EU-medlemskapet som ovrigt internationellt samarbete. Rege-
ringen uttalade i anslutning till synpunkter vid remissbehandlingen att den
del av forslaget som avsig EU-medlemskapet inte skulle forindra ritesliger.®!
Konstitutionsutskottet godtog i denna del regeringens forslag utan att nir-
mare g4 in pa betydelsen av den foreslagna bestimmelsen.®® Det kan hir note-
ras att uppmirksamheten i forarbetena frimst riktades mot bestimmelsens
betydelse avseende EU-ritten, medan regleringen av det 6vriga internatio-
nella samarbetet mest tycks ha uppfattats som ett komplement till regeln om
EU-medlemskapet. Efter tva riksdagsbeslut i enlighet med f6rfarandet i 8 kap.
15§ regeringsformen (nu 8 kap. 14 §) inférdes den nya bestimmelsen i
1 kap. 10 § regeringsformen.®?

3.2 Bestimmelsens rittsliga karaktir

Mot bakgrund av forarbetsuttalandena om att bestimmelsen ska spegla sam-
hillet 4r en grundliggande friga vilken rittslig karaktir bestimmelsen i 1 kap.
10 § regeringsformen ska anses ha. I det foljande undersoks forst betydelsen

¥ 2§7 forordningen (2009:1174) med instruktion for Férsikringskassan.

%9 Se dir. 2004:96, publicerat i SOU 2008:125 del 2 s. 833-853.

% Se SOU 2008:125 del 1'5. 497 f. och del 2 5. 751; jfr ang. tanken att regeringsformen ska spegla
sambhillet prop. 1973:90 s. 153 ff.; Thomas Bull, Konstitutionella snedsteg — en studie av svensk
trohet mot grundlag, i: E. Smith — O. Petersson, Konstitutionell demokrati, 2004 s. 71-89 pa
s. 71 f; sirskilt ang. EG-medlemskapet SOU 1993:14 s. 92.

0l Ge prop. 2009/10:80 s. 193 ff. och 247 £;; jfr remissyttrandena frén Svenska institutet for europa-

politiska studier (Sieps) och Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet, tillgingliga p&

http://www.sieps.se och www.jur.lu.se (besskta 2011-08-22).

62 Se bet. 2009/10:KU19 s. 49 f.

3 Se rskr. 2009/10:304; bet. 2010/11:KU4; rskr. 2010/11:21; SES 2010:1408; SES 2011:109
(omtryck).
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av dessa uttalanden. Direfter diskuteras bestimmelsens ordalydelse och pla-
cering for att nirmare klargdra dess ritsliga karaktir.

Vedertagna svenska principer for grundlagstolkning innebir att forarbets-
uttalanden, pd samma sitt som vid annan lagstiftning, dtminstone i viss
utstrickning ska vara vigledande f6r tolkningen av bestimmelsernas ordaly-
delse.®* Avseende 1 kap. 10 § regeringsformen anger som framgétt forarbe-
tena att regleringen ska ge uttryck for de faktiska politiska forhéllandena i
Sverige.”> Resonemanget i forarbetsuttalandena kan uppfattas som att
bestimmelsen, i stillet for att verka normerande, ska spegla den faktiska poli-
tiska situationen. Ett sitt att forstd bestimmelsen mot bakgrund av férarbets-
uttalandena ir att betrakea den i enbart politiske perspektiv, exempelvis som
en partipolitisk markering eller som ett uttryck f6r en kompromiss mellan de
politiska partier som fanns representerade i Grundlagsutredningen. En sidan
uppfattning svarar mot en pragmatisk syn pd grundlagen som en beskrivning
av politikens ramar, vilka vid behov snabbt kan éindras.®® Med en sidan for-
stdelse dr steget inte langt till att betrakea bestimmelsen som juridiske ointres-
sant.

En syn pd grundlagen som, dtminstone i delar, en beskrivning av samhiillet
ir emellertid forenad med principiella problem. I statsvetenskapligt perspek-
tiv har det anférts att sidan lagstiftning kan komma att ifrigasittas nir det
empiriska underlaget r osikert. P sa sitt kan en sidan bestimmelse bidra till
konstitutionell oklarhet.”” Ur juridisk synvinkel framstir det vidare som otill-
fredsstillande att betrakta en grundlagsreglering som enbart en spegling av
politiken, inte minst niir bestimmelsen ir placerad under rubriken Statsskick-
ets grunder. Det framstdr som nirmast sjilvklart att utgd frdn acc grundlagen
har en normativ innebérd.®® Det ir visserligen givetvis s3 att regler i grundla-

6 Se vidare Nergelius (not 6) s. 681; Joakim Nergelius, Om grundlagstolkning, grundlagsvinlig lag-

tolkning och 4sidosittande av grundlagsstridig lag, SvJT 1996 s. 835-870 pa s. 846 ff.; Thomas
Bull, Métes- och demonstrationsfriheten, 1997 s. 238 ff.; Holmberg — Stjernquist m.fl. (not 19)
s. 35 ff. Som framgr av de nimnda framstillningarna kan utrymmet fér godtagbar tolkning skilja
sig it beroende pd vilken friga det rér sig om. Av logiska skil avstdr jag frin att stddja resone-
manget om forarbetens betydelse for grundlagstolkning pd forarbetsuttalandena om att grundlag
ska tolkas enligt samma principer som annan lagstiftning i SOU 1963:17 s. 513 och SOU
1972:15 5. 319.

Se avsnitt 3.1.

Se Fredrik Sterzel, Ett kvartssekel efter ”det forfattningslosa halvseklet”: Har Sverige nu en forfate-
ning?, i: E. Smith (red.), Grundlagens makt, 2002 s. 77-98 pé s. 91; Petersson (not 2) s. 71; ang.
de historiska rotterna fér ett sddant synsitc Nergelius (not 6) s. 599 ff.

65
66

7 Se med exempel ang. 1 kap. 10 § regeringsformen Petersson (not 2), s. 76 f.

6 Se Bull — Sterzel (not 5) s. 46; ang, en mjlig skillnad i synsitt mellan politiker och jurister i syn-
sitt Sterzel (not 66) s. 91; jfr Nergelius (not 54) s. 31, ddr som ett syfte med framstillningen anges
att framhdlla grundlagens karaktir av éverordnad, bindande ritt; jfr fér en annorlunda uppfatt-

ning Helin (not 2) s. 28 ff. som menar att det kan vara berittigat att tala om deskriptiva regler.
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gar, lagar och férordningar har en bakgrund i politiska §verenskommelser och
stravanden. Det rittsligt intressanta 4r rimligen dock att dessutom faststilla
vilken rittslig betydelse den i forfattning fista politiska éverenskommelsen
ska tillmitas.

Nir det giller ordalydelsen kan det konstateras att bestimmelsen sprakligt
sett har formen av en beskrivning av verkligheten. Hir finns inte nigra
modala hjilpverb som uttrycker vad ndgon fir, bor eller ska gora. Den skulle
ddrmed, sprakligt sett, kunna uppfattas som en informationsbestimmelse vil-
ken endast beskriver en regel som framgir nigon annanstans. Denna typ av
spriklig konstruktion ir relativt vanlig i férfattningar. Flera bestimmelser i
regeringsformen ir utformade pa detta till formen beskrivande site. Hit hér
exempelvis reglerna om skydd for grundliggande fri- och rittigheter ("var och
en dr gentemot det allminna tillférsikrad [...]7), tid f6r ordinarie riksdagsval
(’Ordinarie val dll riksdagen Adlls vart fjirde ar”) och regeringens samman-
sittning ("Regeringen bestdr av statsministern och vriga statsrid”).* I ritts-
teoretiskt perspektiv skulle sddana bestimmelser kunna betraktas som oikta
rittssatser, som saknar eget rittsligt innehdll. Trots den beskrivande formen
far emellertid minga sddana bestimmelser betraktas som ikta ritessatser. Ett
site att se pa sddana formuleringar ir att betrakta dem som regler som dill sin
form beskriver hur det gir till nir regeln efterfoljs.”® Det gir dirfor inte att
dra nigra entydiga slutsatser av valet av verbform i bestimmelsen, som dirf6r
kan uppfattas savil som en informationsbestimmelse som en regel med sjilv-
stindig betydelse.

Bestimmelsens placering i 1 kap. regeringsformen talar for att den ska
betraktas som ett principstadgande, vilket uttrycker statsritesliga utgings-
punkter for verksamheten i den offentliga forvaltningen.”! De principer som
kommer dill uttryck i kapitlet konkretiseras i minga fall i andra bestimmelser
i regeringsformen.”* 1 anslutning till bestimmelsernas karakeir av princip-
stadganden har det i den juridiska licteraturen ibland uttalats att ménga av
bestimmelserna inte bor betraktas som ritsligt bindande. Sddana uttalanden
far forstds som ate de aktuella bestimmelserna inte medfér nigra rictigheter

69
70

2 kap. 1 § forsta stycket, 3 kap. 3 § och 6 kap. 1 § regeringsformen.

Se Tore Stromberg, Rittsordningens byggstenar. Om normtyperna i lag och sedvaneritt, 1988
s. 136 ff; jfr SOU 2010:29 5. 147.

Se allmiéint Lena Marcusson, Principer inom den offentliga ritten, i: L. Marcusson (red.), Offent-
ligrittsliga principer, 2005 s. 9-14.

Se allmiént om 1 kap. regeringsformen prop. 1973:90 s. 227 ff.; Petrén — Ragnemalm (not 16)

71

72

s. 16; Holmberg — Sgjernquist m.fl. (not 19) s. 45 vilken talar om ”utgéngspunkter och upphing-
ningspunkter for flertalet av de foljande kapitlen”; Bull — Sterzel (not 5) s. 47; Nergelius (not 54)
s. 22.
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som ensamma kan ligga till grund for en myndighets beslut i ett enskilr fall.”?
Detta bér emellertid inte innebira att bestimmelserna saknar juridiske
intresse. Till att bérja med aterfinns de i en lag, dirtill en grundlag, och tillhér
didrmed det ritesliga material som beslutande politiska férsamlingar och myn-
digheter ska beakta.”* Vidare motsvaras inte alla aspekter av bestimmelserna
i 1 kap. regeringsformen av mer specifika regler i andra delar av grundlagen.
Exempelvis framgdr visserligen huvuddragen av regeringens riksstyrelsefunk-
tion av uttryckliga bestimmelser i 2—15 kap. regeringsformen. Vissa aspekter
av denna funktion nimns dock inte i regeringsformen. Hit hér regeringens
roll som hégsta myndighet for forvaltningsirenden.”” Denna roll kan syste-
matiske betraktas som ett direkt utfldde av bestimmelsen 1 kap. 6 § regerings-
formen. Ett yteerligare exempel utgér bestimmelsen om statschefen i 1 kap.
5 § regeringsformen, till vilken 5 kap. 1 § regeringsformen hinvisar.

Med detta synsitt kan alltsd bestimmelserna i 1 kap. regeringsformen
anses ha en sjilvstindig betydelse. En annan sak ir att det, som nimnts,
manga ginger kan vara svrt att grunda rittsliga beslut i enskilda fall enbart
pa bestimmelserna i 1 kap. regeringsformen. Med terminologi lanad frén EU-
ritten skulle dessa bestimmelser kunna beskrivas som att de till stor del saknar
direke effekt.”® De kan diremot pi samma sitt som andra grundlagsbestim-
melser principiellt sett ligga till grund fér férfattningskonform tolkning och
normprévning enligt 11 kap. 14 § eller 12 kap. 10 § regeringsformen. Den
gamla lydelsen av 11 kap. 14 § regeringsformen innebar att det mera sillan
kunde bli aktuellt att anse att en lag eller forordning uppenbart stod i strid
med nigot av de allmint formulerade principstadgandena.”” Genom att
uppenbarhetsrekvisitet nu 4r avskaffat dr det tinkbart att bestimmelserna i
1 kap. regeringsformen fir en 6kad betydelse f6r myndigheternas normprov-
ning.

73 Se Holmberg — Stjernquist m.fl. (not 19) s. 45 och 55; Nergelius (not 54) s. 22; Olle Nyman,
Regeringsformens mélsittningsstadganden, FT 1984 s. 289-303, sirskilt s. 295.

7% Se ang. omfattningen av hinvisningar till 1 kap. RF i Hégsta domstolens och Regeringsrittens

praxis Caroline Taube, Regeringsformen: positiv ritt eller redskap for rittshaverister, i: E. Smith

— O. Petersson (red.), Konstitutionell demokrati, 2004 s. 42-70 pd s. 62; allmint Wiweka Warn-

ling-Nerep — Annika Lagerqvist Veloz Roca — Jane Reichel, Statsrittens grunder, 3 uppl. 2010

s. 43; Aleksander Peczenik, Vad ir rite?, 1995 s. 214; jfr Hikan Stromberg, Normgivningsmakten

enligt 1974 4rs regeringsform, 3 uppl. 1999 s. 43 f. ang. att bindande lagregler till sitt innehdll

kan ha karaktiren av rekommendationer.

Se Holmberg — Stjernquist m.fl. (not 19) s. 64.

Jfr Anna-Sara Lind, Sociala rittigheter i forindring, 2009 s. 39.

Se for ett exempel RA 2000 ref. 19 diir bestimmelser om kommunal skatteutjimning inte ansigs

75
76
77

std i uppenbar i strid med divarande 1 kap. 7 § regeringsformen, jfr nu 1 kap. 7 § och 14 kap. 4
och 5 §§ samt prop. 2009/10:80 s. 213.
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3.3 En internationell utblick

Nir det giller betydelsen av bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsformen kan
det vara av intresse att jaimfora med regleringen i andra rittssystem. Det kan
da konstateras att sdvil Danmark som Norge saknar uttryckliga bestimmelser
av motsvarande innehdll i sina grundlagar. I vissa andra europeiska linder
finns emellertid grundlagsbestimmelser om internationellt samarbete.”® I det
foljande berors kort regleringen i de geografiskt och delvis dven riteskulturellt
niraliggande linderna Finland och Tyskland.

11§ 3 mom. Finlands grundlag anges att

“Finland deltar i internationellt samarbete i syfte att sikerstilla fred och minskliga rittig-

heter samt i syfte att utveckla samhillet.”””

Denna bestimmelse avser enligt forarbetena att uttrycka att Finland férhaller
sig positivt till internationellt samarbete.*® Den positiva grundhallningen ska
enligt forarbetena till bestimmelsen ha betydelse f6r tolkningen av grund-
lagens suverinitetsregler.! Grundlagsutskottet har med st6d av bestimmelsen
vid olika tillfillen ansett act Finlands deltagande i internationellt samarbete pa
skilda omraden ir forenligt med grundlagen.®” Enligt ett nu vilande forslag
om grundlagsindring ska bestimmelsen utvidgas med meningen “Finland 4r
medlem i Europeiska unionen.” I férarbetena beskrivs forslaget som en nir-

78 Seart. 11 i den italienska konstitutionen 1947: "Lltalia [...] consente, in condizioni di parita con

gli altri Stati, alle limitazioni di sovranith necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la
giustizia fra le Nazioni; promuove e favorisce le organizzazioni internazionali rivolte a tale scopo.”
—"Ttaly [...] agrees, on conditions of equality with other States, to the limitations of sovereignty
that may be necessary to a world order ensuring peace and justice among the Nations. Italy pro-
motes and encourages international organizations furthering such ends.” (Engelsk &versittning
frin  htep://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione_inglese.pdf,  besokt
22.8.2011); ingressen till den tjeckiska konstitutionen 1992, ”[...] jako souddst rodiny
evropskych a svétovych demokracii” — ”[...] as a member of the family of democratic nations of
Europe and the world” (engelsk dversittning frin http://www.senat.cz/informace/zadosti/ustava-
eng.php?ke_dni=22.08.201180=8, besskt 22.8.2011). Se ang. Finland och Tyskland i det f5l-
jande.

7 1 finsk sprikversion ”Suomi osallistuu kansainviliseen yhteistyshon rauhan ja ihmisoikeuksien

turvaamiseksi sekd yhteiskunnan kehittimiseksi.”

80 Se Regeringens propositioner RP 1/1998 s. 74 och RP 60/2010 rd 34 s. 34.

81 Se Regeringens proposition RP 1/1998 s. 74: "Forslaget till 3 mom. har betydelse for bedom-
ningen av nir en internationell forpliktelse kan anses std i konflikt med bestimmelserna i den nya
regeringsformen om suverinitet. Det 4r sdledes befogat att utgd frén att sddana internationella for-
pliktelser som 4r sedvanliga i modernt internationellt samarbete och som endast i ringa utstrick-
ning péverkar statens suverinitet inte direkt kan anses strida mot grundlagens bestimmelser om
suverinitet.”

82 Se Markku Suksi, Finlands statsriitt, 2002 s. 6 f. med hinvisningar till beslut i Grundlagsutskottet.
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mast konstaterande bestimmelse som motsvarar den redan ridande tolk-
ningen av grundlagen.®

I den tyska grundlagen hinvisar ingressen (Priambel) bland annat till vil-
jan att tjiina virldsfreden som en del av ett forenat Europa.3* T art. 23.1 anges
att Tyskland deltar i utvecklingen av den Europeiska unionen f6r att forverk-
liga ett forenat Europa.® Vidare finns i grundlagen bestimmelser om verld-
telse av beslutanderite till internationella organ (art. 24) och om folkrittens
stillning i den tyska rittsordningen (art. 25). I den juridiska litteraturen har
grundlagens bestimmelser om internationellt samarbete ansetts ge uttryck for
en princip om en dppen stat (offene Staatlichkeir). Denna innebir att staten
aktivt ska delta i europeiskt och annat internationellt samarbete, f5lja folk-
ritsliga regler och principer samt i olika avseenden utforma rittsordningen
pa ett sitt som gynnar internationell samverkan. Denna samverkan ska dock
ske inom ramen for legalitetsprincipen. Principen om en dppen stat klargor
att Tyskland inte fir isolera sig internationellt. Den federala forfattnings-
domstolen har i flera uppmirksammade domar hinvisat till principen.®® I den
tyska forvaltningslagen har intresset av europeisk samverkan vidare kommit
tll uttryck genom bestimmelser om europeiskt forvaltningssamarbete pé
myndighetsnivi genom ritsligt bistind."

3.4 Bestimmelsens nirmare inneb6rd

Nir det giller den nidrmare innebérden av bestimmelsen finns det anledning
att skilja pa vad som giller i friga om EU-medlemskapet respektive om &vrigt

8 Se Regeringens proposition RP 60/2010 s. 34 f.; Grundlagsutskottets betinkande GrUB 9/2010
s. 7 f.; Riksdagens svar RSv 310/2010 rd.

”[....] von dem Willen beseelt, als gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Europa dem Frie-
den der Welt zu dienen [...]".

”Zur Verwirklichung eines vereinten Europas wirkt die Bundesrepublik Deutschland bei der Ent-
wicklung der Europiischen Union mit [...].”

86 Se Wolff Heintschel von Heinegg, Art. 23 och Art. 24, i: V. Epping — C. Hillgruber (red.),
Beck'scher Online-Kommentar Grundgesetz, utgva 11, 1.7.2011; Klaus Vogel, Die Ver-
fassungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964 s. 41 ff;;
Martin Kment, Grenziiberschreitendes Verwaltungshandeln, 2010 s. 167 ff., 181 f.; Menzel
(not 30) s. 454 ff.; i ritespraxis BVerfGE 58, 1 ”Eurocontrol I” (punket 114); BVerfGE 113, 154
”Auslieferung IV” (punkt 24); BVerfGE 123, 267 "Lissabon” (punke 219 ff.).

Se §§ 8a—8e Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVIG). Bestimmelserna inférdes i samband med
Tysklands genomférande av Europaparlamentets och ridets direktiv 2006/123/EG av den 12
december 2006 om tjinster p den inre marknaden, EUT 2006 L 376/36, men ir tillimpliga dven

84

85

87

pd omriden som ligger utanfér direktivet, se Daniel Riedel, § 8a, i: J. Bader — M. Ronellenfitsch
(red.), Beck’'scher Online-Kommentar Verwaltungsverfahrensgesetz, utgiva 12, 1.7.2011 punkt
1-5.
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internationellt samarbete. I konstitutionellt perspektiv ir EU-medlemskapet
av en annan karaktir 4n 6vrigt samarbete med andra linder och internatio-
nella organisationer.®® 1 det foljande behandlas de tvi omridena i skilda
avsnitt efter en allmin diskussion om innebsrden hos bestimmelsen.

3.4.1 Allmént

P4 motsvarande sitt som i finsk och tysk ritc 4r det mojlige att betrakea
bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsformen som ett stillningstagande for
ritslig internationell 6ppenhet i allminhet. KU:s dterkommande uttalanden
om internationellt samarbete ger stod for en sddan tolkning. Mojligen kan
denna grundhillning redan tidigare ha utgjort konstitutionell sedvaneritt.*’
Bestimmelsen speglar den internationalisering av svensk ritt som har berérts
ovan. Vidare skulle en grundlagsbestimmelse om att Sverige 4r medlem i EU
och deltar i annat internationellt samarbete sakna mening om den skulle
innebira att svenska beslutande politiska férsamlingar och myndigheter helt
kunde isolera sig internationellt. Det dr mot bakgrund av grundlagsregelns
formuleringar rimligt att uppfatta dem som ett rittsligt dtagande for det all-
minna att i ndgon substantiell utstrickning delta i EU-samarbetet och i inter-
nationell samverkan i dvrigt.

Mot bakgrund av att bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsformen ir
mycket vagt hdllen ir det inte mojlige att allminc ange hur omfattande denna
skyldighet idr. Snarare idr det limpligt act forstd bestimmelsen som ett uttryck
for en princip om internationell 6ppenhet. Som andra offentligrittsliga prin-
ciper kan den fi olika utfall i olika situationer och vigas mot andra princi-
per.”’ Bestimmelsen kan p3 si sitt jimforas med en annan grundliggande
statsrittslig tolkningsbestimmelse, nimligen den s kallade instruktionen i

8 Se SOU 2008:118 5. 98 med forslaget att det i bland annat forfattningar ska framgd "att det finns

en betydelsefull och grundliggande skillnad emellan EU-arbetet och internationellt samarbete i
allminhet.”; SOU 2009:71 s. 398 dir det i samband med diskussioner om den svenska regle-
ringen av fri rorlighet for varor och tjanster foreslogs att bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsfor-
men — d4 pd forslagsstadiet — skulle delas upp i tv3 paragrafer.
Se Wenander (not 4) s. 93; jfr allmint om principiella problem med konstitutionell sedvaneritt
Eivind Smith, The Constitution between Politics and Law, i: E. Smith (red.), The Constitution
as an Instrument of Change, 2003 s. 21-52 pé s. 31; Thomas Bull, Den konstitutionella kartan
ien forinderlig virld, Retfeerd 2005 s. 8087 pé s. 83 ff; jfr ang. att regeringsformens grundtanke
4r att undvika bildandet av konstitutionell sedvaneritt Bull (not 60) s. 71 f. och 88.
% Jfr Marcusson (not 71) s. 10; jfr allmint Ronald Dworkin, Taking Rights Seriously, 1977
s. 22 ff.; Aleksander Peczenik, A Theory of Legal Doctrine, Ratio Juris 14 (2001) s. 75-105 pé
s. 87: ”In contrast [to rules], legal principles are contributing reasons. Contributing reasons do

89

not ever determine their consequences by themselves. There can be contributing reasons that
plead for and against a particular conclusion.”
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1 kap. 4 § wryckfrihetsférordningen som anger en anda for tillimpningen av
lagstiftningen.”!

I likhet med andra bestimmelser i 1 kap. regeringsformen och med
instruktionen i tryckfrihetsférordningen ir det svirt att tinka sig en situation
dir en enskild med framging skulle kunna stodja sig enbart pd den nu
beskrivna forstielsen av bestimmelsen som en princip om internationell
oppenhet. Dessutom innebir legalitetsprincipen att en sidan princip inte
ensam kan ge upphov till rittigheter och skyldigheter i férhéllandet mellan
enskilda och det allminna. Legalitetsprincipen fir hir betraktas som en 6ver-
ordnad princip med tanke pd dess grundliggande betydelse for statsskicket,
vilken ir uttrycke genom placeringen i regeringsformens portalparagraf.’”
Bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsformen kan trots detta ha betydelse
genom att utgora tolkningsstod vid tillimpningen av andra bestimmelser.”?

En grundtanke med 1974 4rs regeringsform var att grundlagen inte skulle
begrinsa politiken mer 4n i frigor av grundliggande betydelse f6r det demo-
kratiska samhillet. I 1 kap. 2 § regeringsformen kom dock vissa samhilleliga
mal f6r politiken att uppstillas. Vidare skyddas i 2 kap. vissa grundliggande
medborgerliga friheter och rittigheter, vilket ocksa begrinsar politiken. Dessa
bestimmelser har successivt utvidgats.94 Regleringen i 1 kap. 10 § regerings-
formen kan betraktas som en ytterligare sidan rittslig inskrinkning av den
politiska makten.” Bestimmelsen riktar sig till alla delar av det allminna i
form av beslutande politiska férsamlingar, forvaltningsmyndigheter och
domstolar.”®

3.4.2 EU-medlemskapet

I det fljande behandlas nirmare betydelsen av regeln om EU-medlemskapet
for myndigheternas handliggning med exempel frin socialférsikringsomra-
det. Mer overgripande konstitutionella frigor om bestimmelsens betydelse

71 SeNJA 1988 s. 118 pas. 131: "Instruktionens innebord kan i dag sigas i huvudsak vara att sirskile

inskirpa vissa principer som i och for sig 4r tillimpliga dven utan ett uttryckligt stadgande, frimst
att tryckfrihetens betydelse och sirskilda villkor skall noga beaktas i tryckfrihetsmal.”

92 Se ang,. legalitetsprincipen Fredrik Sterzel, Legalitetsprincipen, i: L. Marcusson (red.), Offentlig-

riittsliga principer, 2005 s. 43—69 sirskilt s. 49 ff.

9 Se allmint Nergelius, Om grundlagstolkning (not 64) sirskilt s. 846 ff.

% Se prop. 1973:90's. 155; prop. 1975/76:209 s. 127 f£.; se ang. utvecklingen Lind (not 76) s. 24 ff.
och 69 ff.

% Jfr ovan (avsnitt 3.3) ang. att principen om en &ppen stat ("offene Staatlichkeit”) i tysk ritt inne-

bir en begrinsning av den politiska maktens méjlighet att isolera Tyskland internationellt.

% Jfr Petersson (not 2) s. 77.
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for den svenska rittsordningens forhéllande dll EU diskuteras endast i den
min det ir av betydelse for myndigheternas handliggning.”’

Forarbetena till bestimmelsen anger, som nimnts ovan, att den inte ska
indra ritesliget.”® Detta uttalande kan ifrigasittas konstitutionellt sett med
tanke pd att et grundlagsfistande av EU-medlemskapet i sig kan anses utgora
en sidan forindring. Carl Fredrik Bergstrom har betecknat inférandet av
bestimmelsen som ett “smétt revolutionerande steg” med hinvisning till att
EU-medlemskapet ges en i grundlag skyddad stillning.” Fér myndigheternas
handliggning och tillimpning av rittsregler kan dock det tidigare rittsliget
sigas kvarstd. Redan innan bestimmelsen inférdes i regeringsformen var
Sverige i folkritsligt perspektiv medlem i EU genom ate regeringen hade
ingdte anslutningsférdraget och riksdagen hade godkint detta. Genom EU-
lagen fick EU-ritten verkningar i svensk ritt.

EU-ritten paverkar som framgdtt ovan det rittsliga regelverket, myndig-
heternas organisation och handliggningen av enskilda drenden. Ett exempel
fran socialforsikringsritten kan illustrera situationen. Aven innan 1 kap. 10 §
regeringsformen infordes hirledde EU:s socialforsikringsférordningar sina
verkningar i den svenska rittsordningen frin EU:s grundliggande fordrag,
vilka genom EU-lagen giller i Sverige. Forordningarna har antagits med stod
av art. 42 EG (nu art. 48 FEUF) som avser &tgirder for koordinering p& den
sociala trygghetens omride.'* Enligt den EU-rittsliga lojalitetsprincipen, vil-
ken omfattar nationella myndigheter, ska Férsikringskassan samverka med
andra linders organ. Myndigheten ska vidare tillimpa EU:s sekundirriitt,
innefattande koordinering och myndighetssamarbete pd omridet, pa ettlojalt
site.'"! Bestimmelsen i 1 kap. 10 § regeringsformen kan avseende EU-ritten
pa s4 sitt betraktas som en informationsbestimmelse som himtar sitt kon-
kreta innehill frin andra regleringar.'**

EU:s behorighet enligt art. 48 FEUF (udigare art. 42 EG) fir anses
omfacta behorighet att anta regler om koordinering av socialférsikringar och

97 Se for en allmin konstitutionell diskussion om bestimmelsen Lebeck (not 3) s. 236 f.

% Se prop. 2009/10:80 s. 193 ff. och 247 f.; ovan avsnitt 3.1.

9 Se Carl Fredrik Bergstrom, Grundlagsutredningen och EU, ERT 2009 s. 203-206 pa s. 204; se
dven remissyttrande frin Lunds universitet (not 61).

190 Se Holm (not 26) s. 61. Aven art. 308 EG (nu art. 352 FEUF) beropas i ingressen till forordning

(EG) nr 883/2004.

Jfr den ovan nimnda regleringen i den tyska forvaltningslagen, VwVIG (avsnitt 3.3); jfr allmint

om lojalitetsplikten Wenander (not 4) s. 68 ff.

Jfr allmiint ang. situationer dir grundlagsregler himtar sitt innehall frin normer av ligre dignitet

Stromberg (not 74) s. 189 ff.

101

102
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bestimmelser som ror handliggning och myndighetssamarbete.'*® P4 omr3-
det for socialforsikringsforvaltning dr det svért att tinka sig situationer dir
omfattningen av Sveriges befogenhetsoverlatelse till EU med stod i 10 kap.
5 § forsta stycket regeringsformen i dldre lydelse (nu 10 kap. 6 §) skulle kunna
ifrdgasittas konstitutionellt. Det saknas dérfor anledning att i detta samman-
hang nirmare gé in pd frigan om 1 kap. 10 § regeringsformen kan ha bety-
delse for tolkningen av 10 kap. 6 § regeringsformen.'®*

Sammantaget pdminner bestimmelsen om EU-medlemskapet om att
svenska myndigheter omfattas av EU-ritten och bland annat den plike att
samarbeta Sver grinserna som ytterst f6ljer av lojalitetsprincipen. Dessa skyl-
digheter framgdr som nimnts delvis av bland annat myndighetsférordningen
(2007:515)."” Det kan dock dirutéver betraktas som pedagogiskt limpligt
att medlemskapet kommer till uttryck i regeringsformen.'” For exempelvis
Forsikringskassans och férvaltningsdomstolarnas del fir bestimmelsen avse-
ende EU-medlemskapet frimst ses som en pAminnelse av vad som #nda redan
giller folkrittsligt och enligt EU-lagen och andra svenska forfattningar.

3.4.3 Owigt internationellt samarbete

Nir det giller det internationella samarbetet vid sidan av EU nimner bestim-
melsen i 1 kap. 10 § regeringsformen samarbetet inom ramen f6r FN och
Europarddet. Dessutom hinvisar den tll internationellt samarbete i andra
sammanhang. Det kan noteras att det relativt omfattande nordiska samarbe-
tet inte nimns sirskilt. Detta fir i stillet betraktas som en del av ”andra sam-
manhang”. Olof Petersson har kritiserat bestimmelsens utformning och
anfére att upprikningen kan forstis som att samarbetet i de nimnda interna-
tionella organisationerna ir viktigare dn andra samarbetsformer, bland annat
det nordiska samarbetet.'”” Av formuleringen (”samt i andra ssmmanhang”)
och férarbetena framgr det visserligen att omnimnandet av FN och Europa-
ridet inte utesluter att det sker virdefullt samarbete i andra former.'” Det ir
dock tinkbart, som Petersson framhaller, att bestimmelsen i praktiken kan
komma atc fungera som en prioritering av internationellt samarbete inom

103 ge Erhag (not 4) s. 233 ff;; se allmint om EU:s kompetens att anta férfaranderegler Fenger

(not 39) s. 1006; Jane Reichel, God forvaltning i EU och Sverige, 2006 s. 121 ff.

Se diskussionen hos Lebeck (not 3) s. 236 £.; se dven remissyttrandet frin Sieps (not 61) s. 3 f.
ang. att bestimmelsen (d& pa forslagsstadiet) kan bidra till rittslig oklarhet.

Se avsnitt 3.1.

Jfr SOU 2010:29 s. 141 ff. angdende att vissa grundliggande offentligrittsliga principer bor
framg3 av forvaltningslagen.

107" Se Petersson (not 2), s. 77 f.

108 Se SOU 2008:125 del 1 5. 498; prop. 2009/10:80 s. 195.

104

105
106
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ramen for FN och Europarddet. Med tanke pd det nordiska samarbetets tra-
dition och omfattning ir det ndgot 6verraskande att detta inte nimns sirskilt.
Ett sidant omnimnande hade méjligen kunnat forstirka Sveriges utrymme
att, vid behov, gentemot EU aberopa det nordiska samarbetet som en del av
de politiska och konstitutionella grundstrukeurer som ska respekteras enligt
art. 4.2 FEU.

Bestimmelsen innebir enligt den hir framférda tolkningen en princip om
internationellt samarbete. Vad innebir di ett sddant principiellt stillningsta-
gande mer konkret i friga om internationellt samarbete vid sidan av EU?
Eftersom det rér sig om en principiell reglering pa hdg abstraktionsniva ir
utfallet av denna ppenhet i forhéllande till internationellt samarbete i hog
grad beroende av forutsiteningarna i enskilda fall. P4 samma sitt som avse-
ende EU-medlemskapet kan bide det ritesliga regelverket, myndigheternas
organisation och handliggningen av enskilda drenden péverkas.

Nir det giller det ritesliga regelverket har internationaliseringen som
framgdtt inneburit att manga inhemska regler ytterst hirror frin internatio-
nella overenskommelser som har inférts i svensk ritt.'”” Bestimmelsen i
1 kap. 10 § regeringsformen kan betraktas som ett uttryck for acc dualismen
mellan svensk ritt och folkritt tappar i betydelse.'™” I friga om Gverlitelse av
beslutanderitt enligt 10 kap. 7 § regeringsformen kan principen om interna-
tionell dppenhet innebdra en sniv tolkning av vilka 6verltelser som ska
omfatta svenska uppgifter och dirmed ska triffas av bestimmelsen.'"" Som
har nimnts betyder dock troligen detta inte ndgot nytt i sak for internatio-
nella dverenskommelser pa socialforsikringsomradet.

Nir ett svenskt normgivande organ antar regler pd exempelvis socialfor-
sikringsomradet kan en princip om internationell 6ppenhet p& samma sitt
som i tysk ritt frstds som ett dtagande att dtminstone beakta internationella
forhillanden av betydelse.''> Mer konkret kan bestimmelsen i 1 kap. 10 §
regeringsformen tillsammans med forfateningskrav pd beredning av beslut
innebira att riksdagen, regeringen eller Forsikringskassan ska beakta f6lj-
derna for internationell samverkan. P4 socialforsikringsrittens omride kan
ett exempel vara att beakta en foreslagen reglerings effekter for personer som
flyttar eller pendlar mellan Sverige och ett annat land.'"® Med tanke pa folk-

199 Se avsnitt 2.2.1.

10 7 diskussionen i Persson (not 13) s. 81 fF.
" Jfr i finsk rite betydelsen av 1 § 3 mom. grundlagen, se ovan avsnitt 3.3.

Se avsnitt 3.3.

Se allmint ang. berednings- och utredningskrav vid normgivning 4 kap. 5 § och 7 kap. 2 § rege-
ringsformen; 15 a § kommittéforordningen (1998:1474); 4 och 6 §§ forordningen (2007:1244)

om konsekvensutredning vid regelgivning.
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suverinitetsprincipens dverordnade stillning kan dock bestimmelsen i 1 kap.
10 § regeringsformen inte hindra regler som férsvarar internationellt utbyte.

I friga om myndighetsorganisationen ger 1 kap. 10 § regeringsformen
uttryck for en 6ppen och samarbetsinriktad héllning till myndigheter frin
linder som tillsammans med Sverige ingdr i internationella organisationer
eller bilaterala 6verenskommelser. I denna dppenhet ligger att svenska myn-
digheter bor understddja sina utlindska motsvarigheter formelle och infor-
mellt. Exempel pd detta kan vara att efterstriva éverenskommelser i frigor
som rér myndighetens omréde och att fylla ut avtal pa ett sitt som underlittar
det internationella samarbetet mellan linderna. Denna internationellt inrik-
tade grundhdllning kan jimféras med den samarbetsskyldighet som giller
mellan svenska myndigheter enligt 6 § forvaltningslagen (1986:223)."" For-
stddd pa s3 sitt innebir grundlagsregleringen ett stod for den nitverkstanke
som har etablerats i internationellt samarbete pa det administrativa omri-
det.'"” T detta sammanhang kan nimnas att 7 § myndighetsforordningen
(2007:515) anger att forvaltningsmyndigheter under regeringen ska samverka
med regeringen ocksd i friga om internationellt samarbete utanfér EU.

Ett prakdiske utfall av denna internationella 6ppenhet kan vara att arbeta
for ate 16sa problem som uppstdr i den internationella samfirdseln. I stillet f6r
att forstd den offentliga ritten som begrinsad till den egna staten kan en myn-
dighet understédja intresset av internationell rérlighet. P4 socialférsikrings-
rittens omride kan ett exempel vara svenska offentliga organs strivan att 16sa
svirigheter som kan uppsti for personer som pendlar mellan tv4 linder.''® P4
detta site dterspeglar 1 kap. 10 § regeringsformen den utveckling bort frén en
forstdelse av den offentliga ritten och socialforsikringsritten som enbart knu-
ten till den egna staten och dess territorium.""”

I friga om handliggning av enskilda drenden kan bestimmelsen inte ligga
till grund for att bevilja ndgon i en grinsoverskridande situation en forman
som han eller hon annars inte har rice till. Nir emellertid en bestimmelse
enligt gingse tolkningsprinciper kan forstds pd flera sitt kan bestimmelsen
utgdra stod for att vilja den tolkning som mest gynnar internationell samfird-
sel. Denna hallning kan f& betydelse i friga om behandlingen av utlindsk
dokumentation som &beropas till stdd for att fi ndgon viss forman. Principen
i1 kap. 10 § regeringsformen kan innebira en forplikeelse att dtminstone

14 7 bestimmelsen i §§§ 8a—8¢ i den tyska forvaltningslagen, VwVIG (avsnitt 3.3).

Se avsnitt 2.2.2.

Se ang. arbetet med att 18sa de socialforsikringsrittsliga svérigheter som uppstdr nir en i Sverige
bosatt person som arbetspendlar till Danmark tar ett extraarbete i Sverige skr. 2010/11:90 s. 4 f.
Se avsnitt 2.1.
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beakrta sidan dokumentation och inte avfirda den bara av det skilet atc den
ar utlindsk.'™®

En sirskild friga ror internationellt samarbete mellan myndigheter till
nackdel for enskilda. Ett exempel pa socialférsikringsomridet ir erkiinnande
och verkstillighet av utlindska socialférsikringsritesliga krav. Som har fram-
gitt ovan finns uttryckliga bestimmelser om erkinnande och verkstillighet i
forhillande till andra EU-staters socialforsikringsrittsliga krav.'" Bestim-
melsen i 1 kap. 10 § regeringsformen kan pd motsvarande sitt innebira en
uppmjukning av den traditionellt restriktiva synen pé offentligrittsliga krav i

andra sammanhang.'*’

4. Sammanfattande kommentarer

Regleringen i 1 kap. 10 § regeringsformen ger uttryck for den internationali-
sering av den svenska offentliga ritten som har blivit allt tydligare sedan
dtminstone 1990-talet. Bestimmelsen tydliggor att den svenska offentliga
ritten nu ingdr i ett internationellt sammanhang och kan betraktas som ett
uttryck for en princip om internationell ppenhet. I friga om EU-samarbetet
fungerar svensk ritt som en del i ett gemensamt europeiskt rittsligt system.
Aven i forhillande till andra former av internationellt samarbete finns tenden-
ser till en sddan utveckling, om dn pa de flesta omriden betydligt svagare 4n
inom EU. Snarare dn att skapa en helt ny konstitutionell situation beféster
bestimmelsen den rittsliga internationaliseringen. Den nu beskrivna forsta-
elsen av bestimmelsen som en princip om internationell 6ppenhet gor det
mojligt att férena forarbetenas uttalanden om att bestimmelsen inte forind-
rar rittsliget med bestimmelsens karaktir av normerande grundlagsregel.
Avseende EU-medlemskapet framgar rittigheter, skyldigheter och princi-
per av EU-ritten, till vilken EU-lagen hinvisar. P& socialférsikringsomradet
mirks hir férordningarna (EG) nr 883/2004 och 987/2009. I friga om annat
internationellt samarbete kan konkreta bestimmelser framgg av internatio-
nella verenskommelser, exempelvis bilaterala socialférsikringsavtal, vilka har
tagits in i svenska forfattningar. Samtidigt kan bestimmelsen i 1 kap. 10 § inte
enbart forstds som en informationsbestimmelse som hinvisar till sidant som

18 7 allmint Wenander (not 4) s. 336.

"9 Art. 84.2 i férordning (EG) 883/2004, se ovan avsnite 2.2.1.

120" Se ovan avsnitt 2.2.1; jfr ang. en Sppnare attityd till utlindska offentligrittsliga krav inom inter-
nationell privatritt Lennart Pilsson, Romkomventionen — tillimplig lag for avtalsforpliktelser,
1998 5. 112; jfr 3 kap. 2 § utsokningsbalken ang. att utlindska exekutionstitlar endast fir verk-
stillas om det framgdr av sirskilda foreskrifter; se dven Wenander (not 4) s. 300 f.
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framgdr nigon annanstans. Redan grundlagsfistandet av EU-medlemskapet
och av Sveriges deltagande i internationella organisationer innebir en viktig
reglering som inskrinker det politiska utrymmet. Hos myndigheterna yttrar
sig denna internationalisering i en — mycket allmin — riteslig forpliktelse till
en samarbetsinriktad hillning vid tillimpning av EU-ritt och internationella
avtal som Sverige har dlltridte. Bestimmelsen kan medfora att ritesregler ska
tolkas pa ett sitt som gynnar samarbete med andra stater och internationell
samfirdsel. P& socialférsikringsomridet innebir detta att Forsikringskassan
ska efterstriva genomslag for rittigheter enligt EU-ritt och andra internatio-
nella avtal.

Fér den offentliga frvaltningen rér det sig om en tolkningsregel som tro-
ligen sillan kan ha en sjilvstindig betydelse. Som konstitutionell och allmint
forvaleningsrituslig princip dr den dock av grundliggande betydelse for forsea-
elsen av forvaltningens uppdrag och rittsliga ramar. Bestimmelsen i 1 kap.
10 § regeringsformen innebir att kontakter och samarbete med andra stater
och internationella organisationer ska utgora en naturlig del i den svenska
statliga och kommunala f6rvaltningen. Med tanke pd den offentliga rittens
traditionella anknytning till nationalstaten utgdr inférandet av bestimmelsen
ett stort steg. Placeringen i 1 kap. regeringsformen kan forstds som att intres-
set av internationell samverkan 4r centralt i svensk statsritt. Samtidigt 4r det
tydligt att denna internationalisering inte innebir ett dliggande till oinskrinkt
samarbete pd alla omriden och med alla stater och internationella organisa-
tioner. Folksuverinitetens princip som bildar grunden f6r regeringsformens
system innebir att det internationella samarbetet méste ske inom de ritesliga
ramar som f6ljer av regler yteerst grundade i riksdagsbeslut. Bestimmelsen i
1 kap. 10 § regeringsformen uttrycker emellertid en forpliktelse for det all-
minna att vid normgivning och handliggning av enskilda fall utgd frin en
positiv instillning till internationellt samarbete.






