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LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2018-01-23

Narvarande: F.d. justitieraden Karin Almgren och Ella Nystrom samt
justitieradet Dag Mattsson.

En ny sexualbrottslagstiftning byggd pa frivillighet
Enligt en lagradsremiss den 21 december 2017 har regeringen
(Justitiedepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande Gver

forslag till

1. lag om andring i brottsbalken,

2. lag om andring i rattegangsbalken.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av amnesradet Eva Marie
Hellstrand samt rattssakkunniga Linda Mohlin och Ida Olsson.

Forslagen foranleder féljande yttrande av Lagradet:

Forslaget till lag om &ndring i brottsbalken

6 kap. 1-3 88

| paragraferna foreslas en ny reglering som innebar att brist pa
frivillighet ska utgora grund for straffansvar i fraga om valdtakt samt



de nya brotten oaktsam valdtakt, sexuellt 6vergrepp och oaktsamt

sexuellt dvergrepp.

Utgangspunkten for den nu géallande sexualbrottslagstiftningen &r
varje manniskas ratt till personlig och sexuell integritet och sexuellt

sjalvbestammande.

Det grundlaggande syftet med lagradsremissens forslag ar att
klargora detta i lagtexten och pa sa satt astadkomma en attityd-
forandring i samhallet. Tanken ar att lagen ska sanda ett tydligt
normativt budskap och paverka manniskors varderingar. Det

hanvisas ocksa till att lagstiftningen blir mer heltackande.

Som konstaterades vid 2013 ars utvardering av 2005 ars sexual-
brottsreform &r det inte sjalvklart att lagstiftningen ska konstrueras
med bristande samtycke, eller som har bristande frivillighet, som
grundrekvisit, aven nar den utgar fran ratten till sexuellt sjalvbestam-
mande. Lagstiftningen kan — som den nuvarande — med samma
principiella utgangspunkt lika val byggas pa omstandigheter vars
forekomst innebar att det inte finns nagon frivillighet. Avgorande
maste vara vilken reglering som ar den mest andamalsenliga och

rattssakra for att uppna syftet med kriminaliseringen.

Aven vid 2013 ars utvardering anfordes att inforandet av en sam-
tyckesreglering pa sikt skulle kunna fa en positiv normerande verkan.
Det framholls emellertid att det finns en uppenbar risk for att fokus i
den praktiska rattsprocessen skulle riktas in pa det pastatt bristande
samtycket och darmed pa offrets agerande. Vidare ansags det svart
att definiera vad ett samtycke ar och att skilja pa de giltiga och de
ogiltiga samtyckena; en reglering utan sadana preciseringar skulle bli
alltfor generell och svar att tillampa. Eftersom de fordelar som en

samtyckesreglering skulle kunna innebéara inte bedémdes uppvaga



nackdelarna, kom lagstiftaren ar 2013 fram till att valdtaktsbrotten
inte borde konstrueras med ett rekvisit om bristande samtycke.

| stallet infordes da vissa utvidgningar i valdtaktsbrottet, vilket innebar
att fler sexuella utnyttjanden kriminaliserades som valdtakt. Syftet var
bl.a. att komma at de situationer dar offret pa grund av garningsman-
nens beteende blir paralyserat av skrack och darfér moter dver-

greppet med passivitet.

Lagradsremissens forslag om en form av samtyckesreglering utgar
fran de forslag som 2014 ars sexualbrottskommitté har lamnat.
Forslagen i remissen skiljer sig dock fran kommitténs forslag, inte

bara lagtekniskt utan ocksa sakligt.

Enligt den for straffansvaret grundlaggande bestammelsen i 6 kap.
1 § forsta stycket forsta meningen ska gransen mellan straffri och
straffbar garning ga vid om ett deltagande i en sexuell handling &r
frivilligt eller inte. | det fOorsta styckets andra mening anges sedan fall
av vald, hot, otillborligt utnyttjande och missbruk av beroende-
stallning, dar deltagandet aldrig ska anses vara frivilligt. Dessa fall &r
huvudsakligen hamtade fran den nuvarande utformningen av
valdtaktsparagrafen. Foreligger det inte ndgot sadant fall, ska det
prévas om deltagandet inte var frivilligt och om straffansvar darfor
slar till enligt den allmanna ansvarsregeln i forsta stycket forsta
meningen. Fragan om ett deltagande i en sexuell handling inte ar

frivilligt blir sdlunda avgorande for straffbarhet.

Fo6r bedomningen av om ett deltagande inte ar frivilligt ska det enligt
remissen sakna betydelse om personen som har deltagit i det
sexuella umgéanget innerst inne ar positivt eller negativt installd till
handlingen. Det avgorande ska vara om personen har haft moéjlighet

att "fritt ta stéllning” till om han eller hon ska delta i handlingen. Detta



far forstas sa att personen maste ha kunnat sjalv bestamma om
deltagandet och inte av nagon anledning kant sig tvungen att delta
eller varit ur stand att bedoma sitt deltagande. Annars foreligger

straffrattsligt ansvar.

Samtidigt sags i remissen att bedémningen av om deltagandet ar
frivilligt ska goras utifran personens agerande. Tanken &r att den
som deltar frivilligt maste ge uttryck for sin vilja att delta pa nagot
satt; avsaknaden av sadana uttryck ska normalt medfora att

deltagandet inte ar frivilligt. | undantagsfall ska anda ett tyst

samtycke till sexuell samvaro racka for att deltagandet ska anses
fritt, men enligt remissen "maste ett pastaende om tyst samtycke

vinna stéd av andra omstandigheter”.

Som ocksa anfors i remissen ska alltsa bedomningen av om ett
deltagande inte ar frivilligt, och darmed ansvarsfragan, grundas pa

situationen i dess helhet.

Vid beddémningen av den grundlaggande forutsattningen for straff-
rattsligt ansvar for valdtakt och de andra sexuella 6vergreppen blir
domstolarna darmed hénvisade till att i efterhand véardera parternas

handlande, deras relation och situationen i 6vrigt.

Av vasentlig betydelse blir vad som framkommer om
omstandigheterna bakom en viss handling och ett visst deltagande.
Gransen mellan ett fritt och ett icke-fritt deltagande blir pa sa satt
huvudsakligen bestdmd av omstandigheterna i den enskilda
situationen och darmed oklar. Beddmningen kommer att vara
avhangig ett stallningstagande fran den enskilde domaren av
normativt slag, namligen avseende vilket deltagande till vilka sexuella
handlingar som i det aktuella fallet inte bér godkannas som fritt.

Fragan huruvida det foreligger ett enligt lagstiftningen "fritt”



deltagande kan inte med tillracklig sakerhet besvaras forran i
efterhand, nar omstandigheterna &r utredda och bedémda.

Forslagen innebar alltsa att det i de aktuella bestammelserna infors
ett helt nytt grundlaggande brottsrekvisit med en obestamd innebord.
Det gar inte att utifran lagtexten forutse i vilka fall det finns
forutsattningar for straffrattsligt ansvar, savida det inte ror sig om fall

som avses i andra meningen.

Enligt Lagradets mening uppfyller férslagen inte de krav pa forutse-
barhet som ska stéllas. Detta stallningstagande paverkas inte av att
en provning mot det grundlaggande rekuvisitet blir aktuell endast om

det inte foreligger vald och motsvarande.

Lagradet konstaterar saledes att en tillampning av paragraferna
riskerar att komma i konflikt med den straffrattsliga legalitets-
principen, i den utstrackning som ansvar gors gallande endast enligt

den allménna ansvarsgrunden i 1 § fOrsta stycket forsta meningen.

Till detta kommer de andra invandningar som i tidigare lagstiftnings-
sammanhang har riktats mot en reglering av detta slag och som
fortfarande gor sig gallande, liksom — vilket patalats av flera
domstolar vid remissbehandlingen — det bristande rattsliga behovet.
Det ska anmarkas att saval passivitetsfall som éverrumplingsfall kan
omfattas av den nuvarande utformningen av valdtaktsbrottet.

Detsamma géller fér mer kvalificerade fall av vilseledande.

Lagradet avstyrker de foreslagna 6 kap. 1-3 §8.



Forslaget till lag om andring i rattegangsbalken

Lagradet lamnar forslaget utan erinran.



LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2020-12-30

Narvarande: F.d. justitieradet Ella Nystrom samt justitieraden

Per Classon och Stefan Johansson

Covid-19-lag

Enligt en lagradsremiss den 28 december 2020 har regeringen
(Socialdepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande 6ver
forslag till

1. lag om sarskilda begrénsningar for att férhindra spridning av
sjukdomen covid-19,

2. lag om andring i ordningslagen (1993:1617),

3. lag om andring i ordningslagen (1993:1617),

4. lag om andring i lagen (2020:526) om tillfalliga smittskydds-
atgarder pa serveringsstallen.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av kansliradet
David Brandell, bitradd av amnesraden Zandra Milton och

Jan Stockhaus.

Forslagen foranleder foljande yttrande.



Remissens lagforslag

| lagradsremissen foreslas en tillfallig lag om sarskilda begransningar
for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19. | lagen finns
bestammelser som bemyndigar regeringen eller den myndighet som
regeringen bestammer att, om det &r nédvandigt for att férhindra
spridning av sjukdomen covid-19, meddela foreskrifter som innebar
begransningar i ratten att halla allméanna sammankomster och
offentliga tillstallningar, att bedriva fritids- eller kulturverksamhet,
verksamhet pa handelsplatser, kollektivtrafik och inrikes flygtrafik

samt att anvanda eller upplata platser for privata sammankomster.

Som en yttersta atgard far regeringen meddela foreskrifter om forbud
mot att halla allmanna sammankomster och offentliga tillstallningar
samt meddela foreskrifter om att forbjuda eller stanga ner sadan

verksamhet, anvéandning eller upplatelse som namns ovan.

Lansstyrelsen foreslas i enskilda fall fa besluta om de sarskilda

begransningarna.

Harutover foreslas dven bestammelser som bemyndigar regeringen
att meddela foreskrifter om forbud mot att samlas i ett sallskap av

en viss storlek pa platser dit allmanheten har tilltrade. Vidare foreslas
en mojlighet for regeringen eller den kommun som regeringen
bestammer att inféra forbud mot att vistas i en park, pa en badplats
eller pa ndgon annan liknande sarskilt angiven plats, om det pa

platsen finns en pataglig risk for trangsel.

Det foreslas aven ytterligare och korresponderande majligheter att
infora begransningar som avser serveringsstéallen. Dessutom foreslas

vissa andringar i ordningslagen.



Inledningsvis kan Lagradet konstatera att det ar fraga om lagforslag
som mojliggér betydande inskrankningar i grundlaggande fri- och
rattigheter. Hartill ska detta ske genom en langtgaende delegation av
normgivningskompetens fran riksdagen till regeringen och i vissa falll
aven en vidaredelegation till statliga forvaltningsmyndigheter och

kommuner.

Beredningen av lagstiftningsarendet

| remissen anges att efter en period med forhallandevis lag smitt-
spridning har antalet rapporterade fall av covid-19 Okat kraftigt under
senare delen av hdsten och inledningen av vintern 2020. Det uttalas
vidare att Sverige alltjamt befinner sig i en extraordinar situation och
att det inte ar mojligt att med sakerhet férutse hur pandemin kommer
att utvecklas eller hur lange den kommer att paga. Det finns darfor ett
fortsatt behov av att sékerstélla att alla adekvata atgarder kan vidtas

for att bromsa smittspridningen av covid-19.

Forslagen har remitterats till ett stort antal remissinstanser

den 9 december 2020 med en svarstid pa tva veckor, dvs. t.0o.m.
den 23 december. Efter fortsatt beredning i Regeringskansliet har
regeringen den 28 december beslutat inhamta Lagradets yttrande.

Lagarna foreslas trada i kraft redan den 10 januari 2021.

De tillfalliga bemyndigandena i smittskyddslagen (2004:168), som
infordes den 18 april 2020 (SFS 2020:241), gav regeringen mojlighet
att besluta om bl.a. foreskrifter om tillfallig nedstéangning av vissa
verksamheter och tillfélliga begransningar for folksamlingar.
Bemyndigandena motiverades med att rackvidden av de
normgivningsbemyndiganden som finns i smittskyddslagen ansags
delvis oklar och att bemyndigandena i den situation som uppkommit

till foljd av spridningen av viruset framstod som otillrackliga. De



tillfalliga bemyndigandena upphdérde att gélla den 30 juni 2020, utan
att efterfdljas av nagra andra bestammelser med liknande innebdérd

och syfte.

Som framgatt har tidsfristen for remissinstanserna varit mycket kort
givet lagforslagens innebdrd och komplexitet. Att tidsfristerna for att
lamna synpunkter kraftigt forkortas under en kris kan ofta motiveras
av den bradskande natur som normalt praglar en kris. Mot bakgrund
av den 6kade smittspridningen i Sverige under den senaste tiden kan
det accepteras att remisstiden varit mycket kort for att maojliggora ett

snabbt ikrafttradande. Lagradet godtar darfor beredningen.

Enligt Lagradets mening maste det emellertid statt klart redan nar de
tillfalliga bemyndigandena upphdérde att galla, att det aven fér tiden
efter den 30 juni 2020 skulle kunna finnas behov av att ha ett
andamalsenligt regelverk i kraft sa snart som mojligt och darmed

ha beredskap for att hantera en eventuellt 6kad smittspridning under
hosten. De befintliga bemyndigandena hade befunnits otillrackliga.
Mot denna bakgrund finner Lagradet anledning att — i likhet med vad
riksdagens konstitutionsutskott uttalat betraffande beredningen av
lagforslag i krissituationer — erinra om att behovet av bradskande
beredningar atminstone i viss utstrackning kan undvikas genom god
framforhalining och beredskap (se bet. 2009/10:KU10 s. 77).

Allmé&nna synpunkter

Som ovan framgatt motiveras forslagen med att det inte ar mojligt
att med sakerhet férutse hur pandemin kommer att utvecklas, att
smittlaget snabbt kan férandras och att det darfor finns behov av
lagstiftning som ger det allmdnna majligheter att vidta snabba och
adekvata atgarder for att motverka trangsel och pa annat satt

forhindra smittspridning.

10



Lagradet framholl i sitt yttrande den 6 april 2020 avseende lagrads-
remissen Ett tillfalligt bemyndigande i smittskyddslagen med
anledning av det virus som orsakar covid-19, att rackvidden av de
bemyndiganden som finns i smittskyddslagen till viss del ar oklar och
att det finns anledning att satta i fraga om de ger tillrackligt stod for
att vidta de atgarder som kan komma att behovas for att hantera
spridningen av det virus som orsakar covid-19. Mot den bakgrunden
var Lagradets bedomning att det finns behov av ytterligare

normgivningsbemyndiganden. Lagradet gor nu samma bedomning.

Lagstiftningen maste utformas pa ett sddant satt att det sa langt
mojligt kan forutses vilka atgarder som kan bli aktuella. Det bér aven
finnas mekanismer som sakerstaller att riksdagen kan kontrollera att
de atgarder som vidtas haller sig inom den normgivningsmakt som

delegerats och att atgarderna i enskilda fall inte blir for langtgaende.

Lagradet anser att de foreslagna mojligheterna till sarskilda
begransningar for att forhindra spridning av covid-19 i huvudsak

far anses vara tillrackligt val avgransade. Den analys som gors av
bestdammelsernas forenlighet med regeringsformens och
Europakonventionens regler om skydd for de grundlaggande fri- och

rattigheterna kan godtas.

Forslagen innebéar att normgivningskompetens delegeras till
regeringen, statliga myndigheter pa saval nationell som regional

niva samt kommuner. Detta medfor att det kan finnas en risk for att
foreskrifter och beslut bestams pa flera olika nivaer, vilket kan leda till
att det blir svart att dels éverblicka det samlade ingreppet i de
grundlaggande fri- och rattigheterna, dels fa klarhet i hur olika
foreskrifter och beslut forhaller sig till varandra. Lagradet vill darfor
framhalla att det ar av stor vikt att det finns en organisation pa plats

som garanterar en effektiv samordning infér antagandet av

1"



foreskrifter och beslut. Det skulle t.ex. kunna dvervagas att en
myndighet far ett generellt samordningsansvar (jfr 1 kap. 7 §

smittskyddslagen).

Vidare maste lagstiftningen sakerstalla att riksdagen kan utéva
normgivningsmakten pa ett tillfredsstallande satt. Forslagen innebar
att det som ska understéllas riksdagens prévning endast ar
regeringens yttersta atgarder betraffande olika verksamheter (att
allmanna sammankomster och offentliga tillstallningar inte far hallas,
att platser for fritids- eller kulturverksamhet ska hallas stangda, att
handelsplatser ska hallas stéangda, att kollektivtrafik och inrikes
flygtrafik inte far bedrivas, att serveringsstallen ska hallas stangda,
att anvandning och upplatelse av lokal eller omrade for privata
sammankomster inom ramen foér yrkesméassig verksamhet ska
forbjudas) och regeringens foreskrifter om forbud mot att samlas i
ett sallskap av en viss storlek pa platser dit allmanheten har tilltrade.

De normgivningsbemyndiganden som nu foreslas ar mer detaljerade
och avgransade an de tidigare angivna tillfalliga bemyndigandena i
smittskyddslagen. Riksdagen har darfor battre majligheter att forutse
och bedéma de atgarder som kan komma att vidtas med stéd av
lagen. Det kan diskuteras om understéllningen borde omfatta fler
situationer, t.ex. foreskrifter med sarskilt langtgaende krav p& antalet
personer och oppettider, vilka i det narmaste blir att jamstalla med
en nedstangning. Det ar emellertid vanskligt att avgora var gransen

i sa fall borde dras. Det far aven beaktas att det beroende pa
utvecklingen av pandemin maste finnas utrymme fér snabba och
flexibla atgarder. Mot denna bakgrund och av de skal som i vrigt
framfors i remissen finner Lagradet att den gjorda avgransningen
betraffande vilka foreskrifter som ska understéllas riksdagen kan

accepteras.
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De foreskrifter som ska understéllas riksdagen ar av sa ingripande
natur att understallningsfristen inte bor vara sa lang som tva veckor.
Lagradet anser att understallning bér ske inom hogst en vecka fran
det att foreskriften beslutades.

Lagen om sérskilda begransningar for att forhindra spridning av
sjukdomen covid-19 foreslas upphéra att galla vid utgangen av
september 2021. Mot bakgrund av den 6kade smittspridningen och
vad som anfors i remissen om svarigheten att forutse hur pandemin
kommer att utvecklas eller hur lange den kommer att paga, anser

Lagradet att den foreslagna giltighetstiden kan accepteras.

Forslaget till lag om sarskilda begrénsningar for att férhindra

spridning av sjukdomen covid-19

28

| bestdmmelsen foreskrivs att lagen géaller utdver smittskyddslagen

och ordningslagen.

Av remissen framgar att uttrycket "galler utdver” ska forstas pa

sa satt att lagen har foretrade framfor de andra lagarna. | detta
sammanhang anges aven att smittskyddslagens ramverk bor
behallas och att det inte finns anledning att féra 6ver alla
bestdmmelser som kan ha betydelse for hantering av covid-19-
pandemin till den nya lagen. Vid féredragningen har uppgetts att
detta inte ska forstas pa sa satt att smittskyddslagens alla regler ar
tildmpliga och darmed kompletterar den sarskilda lagen nér

motsvarande bestammelser saknas i den lagen.

Som exempel kan ndmnas att det i kommentaren till 6 § sags att de

atgarder som far beslutas bor utformas i enlighet med de allméanna

13



riktlinjerna for smittskyddet som anges i 1 kap. 4-6 88
smittskyddslagen. Vid féredragningen har uppgetts att dessa
bestammelser bara omfattar smittskyddsatgarder som vidtas

med stdd av smittskyddslagen och alltsa inte direkt galler for de
smittskyddsatgarder som vidtas med stéd av den sarskilda lagen.
Nagon rattslig koppling mellan smittskyddsatgarder som vidtas
med stdd av den sarskilda lagen och de angivna bestammelserna i
smittskyddslagen finns saledes inte, utan hanvisningen far ses som
en slags rekommendation. En konsekvens av detta torde vara att
uttrycket "smittskyddsatgarder” i smittskyddslagen inte utan sarskilt
lagstod omfattar atgarder som vidtas med stod av den sarskilda

lagen.

Mot denna bakgrund anser Lagradet att forhallandet mellan
smittskyddslagens olika bestammelser och den sarskilda lagen
maste ges en mer ingaende beskrivning och forklaring.

58

Paragrafens forsta stycke innehaller en upprakning i fem punkter

av verksamheter och platser som kan bli foremal fér sarskilda
begransningar genom foreskrifter eller beslut i enskilda fall. |
upprakningen ges exempel pa vad som avses med vissa ord och
uttryck i lagen. Nar det géller platser for fritids- eller kulturverksamhet
(punkt 2) och handelsplatser (punkt 3) framgar av forfattnings-
kommentaren att det kravs att platsen ar 6ppen for allmanheten.

Detta krav bor av tydlighetsskal foras in aven i lagtexten.

14



78

| paragrafen finns bemyndiganden att meddela féreskrifter om
sarskilda begransningar som avser allmanna sammankomster och

offentliga tillstallningar.

Enligt andra stycket far regeringen meddela foreskrifter om att
allméanna sammankomster och offentliga tillstallningar inte far hallas.
| forfattningskommentaren anges att detta ar en yttersta atgard.
Lagradet anser att denna forutsattning for att foreskriften ska fa
meddelas uttryckligen bor framga av lagtexten. Lagradet foreslar
darfor att andra stycket far féljande lydelse.

Regeringen far, om andra smittskyddsatgarder bedoms otillrackliga,
meddela féreskrifter om att allmanna sammankomster och offentliga
tillstallningar inte far hallas.

Motsvarande andring bor goras i 8 § andra stycket, 9 § andra

stycket, 10 8§ andra stycket och 11 § andra stycket.

118

| paragrafen finns bemyndiganden att meddela foreskrifter
om sarskilda begransningar som avser platser for privata

sammankomster.

Bestdmmelsen omfattar bara den som i yrkesmassigt bedriven
verksamhet bl.a. upplater en lokal. Denna begransning gor att det
finns risk for att foreskrifterna skulle kunna kringgas av den verklige
verksamhetsutévaren genom att lokalen eller omradet upplats i ett
eller flera led till nAgon som inte anses bedriva verksamhet yrkes-
massigt och som i sin tur upplater lokalen eller omradet for en
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tillstallning. Denna risk bor kunna motverkas genom att det anges att

aven indirekta upplatelser omfattas av bestammelsen.

Vidare synes bestdmmelsen, genom att den endast omfattar en lokal
eller ett omrade, inte omfatta den som anvander eller upplater t.ex.
en buss eller en bat for en fest. Aven i detta hanseende finns det
saledes en risk for att bestammelsen kan kringgas. Lagradet férordar
darfor att bestammelsen ocksa ska tillampas i fraga om “ett utrymme”
som anvands eller upplats. Motsvarande tillagg bor goras i 18 8.

Med anledning av det sagda foreslar Lagradet att forsta stycket

forsta meningen far féljande lydelse.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far meddela
foreskrifter om att smittskyddsatgarder ska vidtas av den som, inom ramen
for en verksamhet som bedrivs yrkesmassigt, anvander eller, direkt eller
indirekt, upplater en lokal, ett omrade eller ett utrymme for en tillstallning
eller ndgon annan liknande privat sammankomst.

Lagradet vill darutéver framhalla att det framstar som oklart vad
"tillstalining eller nagon annan liknande privat sammankomst”
omfattar. | remissen anges att det kravs att det ar frdga om ett socialt
arrangemang som ar en del av en enskild persons umgangesiliv.
Som exempel framhalls fester av olika slag. Daremot anges det
uttryckligen att begreppet inte omfattar t.ex. féredrag eller spel-
turneringar. (Se s. 45 och 97.) Lagradet ifrdgasatter om en allman-
spraklig tolkning av begreppet kan ges en sa begransad innebdrd.
Denna fraga bor darfor bli foremal for ytterligare évervaganden under

den fortsatta beredningen.

158

Paragrafen reglerar understéllning till riksdagen av vissa foreskrifter
som regeringen har meddelat med stod av lagen.
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11

Som framgar under avsnittet "Allmanna synpunkter” anser Lagradet
att understallning bor ske inom en vecka fran den dag da foreskriften

beslutades.

24 8

Av paragrafen foljer att den som bryter mot ett forbud mot att samlas
i ett sallskap av viss storlek eller ett forbud mot att vistas pa vissa
sarskilt angivna platser kan domas till penningbdéter. Det ar fraga om
férbud som rér anvandningen av platser dit allmanheten har tilltrade.
| forfattningskommentaren uttalas att det inte ar en forutsattning for
straffansvar att den som bryter mot ett forbud kanner till att garningen
ar otillaten. En utgadngspunkt for detta uttalande far anses vara att en
enskild har haft rimliga méjligheter att sjalv skaffa sig kAnnedom om
vilka regler som géller. Det finns darfor anledning att understryka
vikten av att forbuden offentliggors pa ett tydligt satt och i rimlig tid
innan de borjar galla, nagot som ocksa har framhallits av flera

remissinstanser.

Forslaget till lag om andring i lagen om tillfalliga smittskyddsatgarder

pa serveringsstallen

128

Paragrafen reglerar understallning till riksdagen av foreskrifter om
nedstangning av serveringsstallen som regeringen har meddelat med

stod av lagen.
Som framgar under avsnittet "Allmanna synpunkter” anser Lagradet

att understallning bor ske inom en vecka fran den dag da foreskriften

beslutades.
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Ovriga lagforslag

Lagradet lamnar forslagen utan erinran.

18
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LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2021-09-16

Narvarande: F.d. justitieraden Martin Borgeke och Mari Andersson
samt justitieradet Petter Asp

Regeringsprovning av kalkstenstakter i undantagsfall

Enligt en lagradsremiss den 9 september 2021 har regeringen
(Miljodepartementet) beslutat inhamta Lagradets yttrande over

forslag till
1. lag om andring i miljobalken,
2. lag om andring i miljébalken.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av kansliraden
Christoffer Sheats och Linn Akesson samt departements-

sekreteraren Jorgen Sundin.
Forslagen foranleder foljande yttrande.

Inledningsvis kan upplysas om att lagradsremissen innehaller tva

forslag till lag om andring i miljobalken (jfr punkterna 1 och 2 strax
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ovan). Det senare av de bada forslagen innebar att 17 a kap.
miljobalken (som ar ett kapitel som féreslas infort den

10 oktober 2021 genom det forsta forslaget) upphavs den

1 januari 2022 samt att en bestammelse i 24 kap. (som tillfalligt

andras) vid samma tidpunkt aterstalls till det skick den har i dag.

Det som sags i det foljande om utformningen av enskilda paragrafer
avser det forsta av de bada férslagen. De mer generella synpunkter
som darefter lamnas pa forslagen avser forslagen i lagradsremissen
sedda som en helhet. Det som sags i den férstnamnda delen maste

l&sas med reservation for vad som sags i den senare.

Forslaget till lag om andring i miljiobalken

17 akap. 1§

| 17 a kap. 1 § forsta stycket 1 c) anges att regeringen ska prova en
ansodkan om tidsbegransat tillstand att bedriva en verksamhet som
behdvs for att tillgodose vasentliga allmanna intressen och behovet
av kalksten inte kan tillgodoses pa ett fran allman synpunkt tillfreds-
stallande satt. Enligt Lagradets uppfattning kan en battre formulering
vara att ordet "och” ersattas med ordet "om”. En annan mojlighet ar
att bryta ut den sista forutsattningen till ett eget stycke.

17 akap. 3 §

Av paragrafens forsta stycke framgar att regeringen i enskilda fall far
meddela ett sarskilt beslut som innebar att en verksamhet som avses
i 1 § far undantas fran kravet pa miljobedémning i 6 kap. 20-32 och
3547 §§.

Mojligheten att meddela undantag ar enligt lagtexten generellt
utformad och begransas endast genom att det hanvisas till en sadan

verksamhet som avses i 17 a kap. 1 §. Avsikten synes emellertid inte
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vara att regeringen generellt ska kunna meddela undantag for
sadana verksamheter, utan att sa ska kunna ske inom ramen for ett
sadant arende som regleras i 17 a kap. Detta bér komma till uttryck i
lagtexten, exempelvis genom att paragrafens inledning ges féljande
lydelse:

Regeringen far i enskilda fall meddela ett sarskilt beslut som innebar att

en verksamhet som prévas enligt detta kapitel far undantas fran kraven
i 6 kap. 20-32 och 3547 §§, om...

Flera remissinstanser — bl.a. Naturvardsverket och Vanersborgs
tingsratt (Mark- och miljddomstolen) — har vidare tagit upp fragan,
om undantaget fran kravet pa miljdbedémning ar férenligt med
Arhuskonventionen och de krav som konventionen stéller pa
allmanhetens mogjlighet till deltagande i beslutsprocesser som har
inverkan pa miljon. | lagradsremissen besvaras denna fraga genom
en hanvisning till att Arhuskonventionen genomférs i unionsrétten
genom MKB-direktivet. Vidare anges att i artikel 2.4 i MKB-direktivet
regleras en mojlighet for en medlemsstat att i undantagsfall undanta
ett visst projekt fran de bestammelser om miljdbedémning som
faststalls i direktivet och att regeringens forslag till undantag
motsvarar regleringen i artikel 2.4. Enligt regeringen saknas det
darmed anledning att ifragasatta forslagets forenlighet med

atagandena enligt Arhuskonventionen.

Lagradet konstaterar att allménhetens deltagande i beslutsprocesser
angaende miljon ar viktigt och efterlyser en narmare beskrivning av
hur undantagsbestammelsen i MKB-direktivet kan ta déver Sveriges

ataganden enligt Arhuskonventionen.

17 akap. 4 §

Bestammelsen anger att regeringen ska gora ett beslut enligt
17 a kap. 3 § tillsammans med skalen for detta tillgangligt for den

allmanhet som kan antas bli berdrd. Till skillnad fran i 3 § tredje
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stycket anges inte att detta ska ske innan fragan om tillstand prévas.
Nagon skillnad synes inte vara vare sig avsedd eller rimlig. Ocksa i
denna paragraf bor darfor anges att tillgangliggérandet ska ske innan

fragan om tillstand provas.

24 kap. 18 §

Har foreslas att orden "mark- och miljdgdomstolen” i forsta stycket ska
ersattas av ordet "provningsmyndigheten”. Forslaget har sin
bakgrund i att det féreslagna 17 a kap. kommer att leda till att ocksa
regeringen kommer att kunna meddela aktuella tillstand. Enligt
Lagradets mening bor lagstiftaren inte pa detta satt klumpa ihop
domstolar och regeringen under beteckningen provningsmyndighet.
Lagradet férordar att lagtexten i forsta stycket i stallet ges féljande
utformning:

Om en vattenverksamhet eller en vattenanlaggning, som har utforts i

enlighet med ett tillstand enligt denna balk, medfér skador som inte

forutsags av mark- och miljddomstolen eller regeringen nar tillstandet

meddelades, far den skadelidande framstalla ansprak pa ersattning
enligt 31 kap.

Om forslaget godtas kommer aven 24 kap. 18 § att behéva inga

bland de bestdmmelser som ska aterstallas vid ingangen av ar 2022.

Sanktioner

| lagradsremissen gors pa s. 27 en analys av vilka straffrattsliga
konsekvenser forslagen far. Redovisningen omfattar mindre an en
halv sida och slutsatserna framstar inte som évertygande. Enligt
Lagradets mening fordras att fragan utreds narmare i det fortsatta

beredningsarbetet.
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Sérskilt om hur férslagen férhéller sig till grundlagarna och
réttsordningen i évrigt

Enligt 7 kap. 2 § regeringsformen ska vissa krav pa beredningen av
regeringsarenden uppfyllas. Behdvliga upplysningar och yttranden
ska inhamtas fran berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden
ska ocksa hamtas in frdn kommuner i den omfattning som behdvs.
Aven sammanslutningar och enskilda ska ges majlighet att yttra sig i

den omfattning som behdvs.

Beredningskravets faktiska innehall bestams av det aktuella
regeringsarendets natur. Hur beredningskravet ska uppfyllas ar inte
narmare reglerat i regeringsformen. Nar det galler beredning av ett
lagstiftningsarende ar emellertid remissférfarandet centralt. Det
normala ar att ett forslag till lag med tillhérande motiv skickas pa
remiss till berérda myndigheter och organisationer. Hur lang remiss-
tiden ska vara ar inte reglerat. Den maste emellertid, for att remiss-
forfarandet ska vara meningsfullt, bestdmmas sa att remiss-
instanserna far tilirackligt med tid for att satta sig in i forslaget, bilda
sig en uppfattning om det och avfatta ett valgrundat remissvar. |
detta avseende noterar Lagradet foljande betraffande beredningen
av de lagférslag som nu ar féremal for Lagradets granskning.

Remissen bygger pa departementspromemorian Regeringsprovning
av kalkstenstakter i undantagsfall. Promemorian remitterades enligt
ett beslut som fattades mandagen den 30 augusti 2021 med en sista
svarstid fredagen den 3 september 2021. Det har framkommit att
remissen skickades ut pa eftermiddagen den 30 augusti strax efter
klockan 15. Remisstiden var alltsa mindre an en vecka, och i
praktiken endast nagra dagar. Detta ska stallas i relation till att
forslagen i promemorian, trots dess relativt begransade omfang, ar
langt ifran okomplicerade. Det galler bade i fraga om de miljémassiga
konsekvenserna av ett fortsatt takttillstand och betraffande de

rattsliga fragor som forslagen i promemorian vacker. | sisthamnda
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hanseende aktualiseras bl.a. fragor om forslagens férenlighet med
internationella konventioner och med EU-ratten liksom fragor om

deras forenlighet med regeringsformen.

Nagra remissinstanser har anmarkt pa den korta remisstiden och en
remissinstans har forklarat att svarstiden har varit alltfor kort for att

det ska ha varit maijligt att erhalla och sammanstalla synpunkter fran
verksamheten, dvs. i realiteten att den korta remisstiden har omajlig-

gjort ett remissvar med nagot innehall.

Av betydelse ar ocksa att det bland remissinstanserna finns endast
ett fatal som kan forvantas lamna synpunkter pa de komplicerade

rattsliga fragor som forslagen aktualiserar.

For att det ska vara forsvarbart att pa detta satt avvika fran gangse
beredningsrutiner genom en extremt kort remisstid och genom att
sanda remissen till bara ett begransat antal remissinstanser med mer
uttalad rattslig inriktning maste det kravas utomordentligt starka skal.
Dessa skal ar bara delvis redovisade i arendet. Lagradet inser att

det for regeringen har funnits anledning att snabbt Overvaga om
Mark- och miljooverdomstolens beslut den 6 juli 2021 att avvisa
Cementas ansdkan om forlangt takttillstdnd bor foranleda nagon
lagstiftningsatgard. En remisstid pa bara nagra dagar ar emellertid
inte acceptabel i detta fall — det galler inte minst med beaktande av
de komplexa rattsliga fragor som remissen vacker. Har kan jamforas
exempelvis med den diskussion som férdes bade av Lagradet och av
Hogsta domstolen angaende det lagstiftningsarende som ledde fram
till en hdjning av straffminimum for grovt vapenbrott (se prop.
2017/18:26 och Hogsta domstolens avgorande "Den korta
remisstiden” NJA 2018 s. 743).
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Det sagda innebar att beredningskravet enligt 7 kap. 2 §
regeringsformen inte ar uppfyllit. Redan av detta skal kan lagrads-

remissen inte ligga till grund for lagstiftning.

Lagradet vill tillagga att synpunkter fran remissinstanserna inte sallan
har stor betydelse aven for Lagradets granskning av de framlagda
forslagen. Det galler sarskilt i fraga om invandningar, papekanden
och foérslag fran domstolar och andra som normalt lagger stor vikt vid
de rattsliga fragor som ett lagstiftningsforslag aktualiserar, bland
annat valda lagtekniska I6sningar. Man kan alltsa inte rakna med att
ett bristfalligt remissférfarande utan vidare ska kunna vagas upp av

en granskning av Lagradet.

Forslagen i lagradsremissen kan ocksa ifragasattas med

hanvisning till det krav pa foreskriftsgeneralitet som anses ligga i
regeringsformen. Med foreskrifter i grundlagens mening avses
sadana rattsligt bindande bud som riktar sig till enskilda eller
myndigheter och som har generell tilldampbarhet. Kravet pa att en
foreskrift ska vara generell innebar att den inte far rikta sig mot en
enda enskild fysisk eller juridisk person. Kravet kommer inte till direkt
uttryck i regeringsformen, men det kan harledas bl.a. ur bestam-
melsen i 11 kap. 4 § enligt vilken rattskipningsuppgifter inte far
fullgéras av riksdagen i vidare man an som féljer av grundlag eller
riksdagsordningen (jfr aven 12 kap. 3 §). Kravet ror den grund-
laggande uppgiftsfordelningen mellan normgivare och rattstillampare
och hanger samman bland annat med det férhallandet att en
forfattning inte kan 6verklagas, vilket ett myndighetsbeslut normailt

kan.

Fragan ar da om den i remissen foreslagna lagstiftningen uppfyller

kravet pa generalitet.
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Inledningsvis kan noteras att det ibland kan vara svart att avgéra om
kravet pa att lagstiftning ska vara generellt tillampbar ar uppfyllt. A
ena sidan ar det klart att kravet i grunden ar formellt och tar sikte pa
lagens utformning (jfr t.ex. Henrik Jermsten, Regeringsformen,
Lexino, kommentaren till 8 kap. 1 §, avsnitt 2). A andra sidan kan
provningen inte tillatas stanna vid det rent formella. | lagstiftnings-
praxis har man betonat att fragan maste bedémas utifran ett flertal
faktorer. Exempel pa omstandigheter som ska beaktas ar hur manga
fysiska eller juridiska personer som lagen potentiellt berdr, hur stort
geografiskt omrade som den traffar och under vilken tid som den ska
galla eller hur manga ganger som den kan tankas bli anvand. Ju
farre adressater, mindre omrade och kortare tid eller farre majliga fall
som lagen kan tillampas pa desto mer talar for att generalitetskravet
inte &r uppfylit. (Jfr RA 80 1:92, RA 1986 ref. 108, RA 1999 ref. 76
och HFD 2016 ref. 59.)

| detta fall ar lagtexten som sadan i och for sig generellt utformad.
Den tar inte sikte pa nagot visst subjekt, utan innehaller generella
normer som kan tillampas i forhallande till envar. Med ett strikt
formellt synsatt skulle det darfér kunna goéras gallande att kravet pa
att en lag ska vara generellt tillampbar ar uppfylit. Det skulle darvid
kunna hanvisas ocksa till att lagstiftaren sjalvfallet har mdjlighet att
justera lagstiftningens innehall vid missndje med hur den visar sig
falla ut i praktisk tillampning. Det ar en grundlaggande del av ratts-

bildningen i en demokrati.

| sammanhanget maste emellertid beaktas dels att det foreslagna
17 a kap. miljébalken foreslas vara i kraft endast under en mycket
kort tid (knappt tre manader) och att tiden ar anpassad helt efter
behoven i det enskilda fall som har motiverat framtagandet av
lagradsremissen, dels att rekvisiten for en regeringsprovning enligt
17 a kap. har formulerats pa ett sadant satt att kapitlet kommer att

kunna tillampas endast i detta enda fall. Den lagstiftning som tillfalligt
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foreslas galla framstar darfér som en atgard vidtagen — inte for
att andra reglerna i allmanhet — utan for att korrigera utfallet av
den konkreta tillstandsprocess som tog sin ande i och med
Hogsta domstolens beslut den 25 augusti 2021 att inte meddela
provningstillstand avseende Mark- och miljééverdomstolens

avvisningsbesilut.

Sammantaget anser Lagradet att 6vervagande skal talar for att
forslagen i lagradsremissen strider mot generalitetskravet. De star

darmed i strid med regeringsformen ocksa i sakligt hanseende.

| sammanhanget maste ocksa beaktas risken for att lagstiftaren —
genom att infora lagstiftning som ar helt inriktad pa att korrigera
utgangen i ett enskilt fall som har hanterats i domstol — skadar tilltron
till det svenska rattssystemet liksom respekten for den grund-
laggande uppgiftsférdelning mellan riksdagen och regeringen som

kommer till uttryck i regeringsformen.

Slutsatsen blir att Lagradet — som ar val medvetet om det angelagna
i att behovet av cement tillgodoses — inte kan tillstyrka forslagen i

remissen.
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1. INLEDNING

Rattsstatsprincipen, demokrati och grundldggande rattigheter hor till de varden som EU bygger
pa. Rattsstatsprincipen ar gemensam for alla medlemsstater och en grundval for EU:s identitet.
Den &r en central faktor for Europas politiska stabilitet och ekonomiska valstand. De senaste
aren har dessa grundlaggande varden angripits runtom i varlden, vilket har provat EU:s och
dess medlemsstaters motstandskraft. Rysslands anfallskrig mot Ukraina ar en tragisk
paminnelse om att dessa varden aldrig kan tas for givna. Det kravs kontinuerliga proaktiva
atgarder for att bevara dessa varden och skydda det europeiska samhéllet mot de framvéxande
utmaningarna.

Varje ar bidrar réattsstatscykeln till en stark och sund europeisk demokrati. Den arliga
rapporten om rattsstatsprincipen undersoker den rattsstatliga situationen i varje
medlemsstat och i EU som helhet i syfte att upptacka och forebygga nya utmaningar samt
stodja rattsliga reformer. Rapporten bygger alltjamt pa en 6ppen och objektiv metod som tar
hansyn till specifika nationella sammanhang och traditioner och sakerstaller likabehandling av
alla medlemsstater. Sedan den arliga rapporteringscykeln inleddes 2020 har den legat till grund
for konstruktiva diskussioner och ett omfattande utbyte av bésta praxis mellan medlemsstaterna
— bade pa politisk och teknisk niva — i Europaparlamentet och i de nationella parlamenten. Den
har spelat en central roll i insatserna for att fraimja och skydda rattsstatsprincipen i praktiken.

Liksom tidigare ar granskas i 2023 ars rapport om rattsstatsprincipen utvecklingen i
medlemsstaterna  inom fyra omraden: domstolsvéasendet, korruptionsbekampning,
mediernas frihet och mangfald samt bredare institutionella fragor som rér kontroller och
motvikter. Det har forts positiva och konstruktiva diskussioner i radet om 2022 ars rapport,
och medlemsstaterna har valkomnat rapportens resultat och rekommendationer. Detta framgar
ocksa av medlemsstaternas anstrangningar for att genomféra rekommendationerna. Néstan
65 % av de sarskilda rekommendationer som utfardades till medlemsstaterna forra aret har
redan foljts upp. Detta aterspeglar en positiv trend, d&ven om det bor erkannas att vissa rattsliga
reformer kan ta langre tid att ge resultat?.

Den regelbaserade ordningen ar central for EU:s trovérdighet, och under de senaste aren har en
bredare verktygslada utvecklats for att sakerstalla respekten for rattsstatsprincipen.
Overtradelseforfaranden, institutionella mekanismer sdsom artikel 7-férfaranden och politiska
drivkrafter sasom faciliteten for aterhamtning och resiliens har alla betydande rattsstatliga
dimensioner. Den generella villkorlighetsordningen erbjuder ett riktat verktyg for att skydda
EU:s budget nar dvertradelser av rattsstatsprincipen paverkar eller allvarligt riskerar att paverka
den sunda ekonomiska forvaltningen eller EU:s ekonomiska intressen?. Syftet med dessa
verktyg ar att se till att rattsstatsprincipen inte bara ar en princip utan en konkret verklighet som
alla personer och foretag i EU kan forlita sig pa.

Rattsstatsprincipen och en regelbaserad internationell ordning ar ett viktigt skydd mot
utbredningen av auktoritara regimer och krankningar av internationell ratt. Att uppratthalla
rattsstatsprincipen ar darfor ett vasentligt inslag i EU:s yttre atgarder, vid sidan av att befasta
demokratiska strukturer och skydda de manskliga rattigheterna. Det &r centralt for EU:s
samarbete med kandidatlander och potentiella kandidatlander genom utvidgningsprocessen,

Betydande framsteg eller ett fullstindigt genomférande noterades for over en fjardedel av
rekommendationerna, och vissa framsteg for ungefar 40 % av rekommendationerna. Inga framsteg noterades
for dvriga rekommendationer.

2 Férordning (EU) 2020/2092 av den 16 december 2020 (EUT L 4331, 22.12.2020).
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EU:s arbete med partnerlander i grannskapet och det bredare EU-samarbetet med lander i hela
varlden.

2. CENTRALA ASPEKTER AV DEN RATTSSTATLIGA SITUATIONEN I
MEDLEMSSTATERNA

Liksom tidigare ar beskrivs i denna rapport viktiga gemensamma teman och trender, sérskilda
utmaningar och exempel pa positiv utveckling. De exempel som ges aterspeglar dessa trender
och har hamtats fran bedomningarna i de 27 landskapitlen. De &r en integrerad del av rapporten
och &terger sammanhangen i varje medlemsstat i detalj®. Rapporten innehdller aven sérskilda
rekommendationer till medlemsstaterna* och lagesrapporter om genomférandet av de sérskilda
rekommendationer som utfardades forra aret®. Dessa ar indelade i fyra huvudomraden:

- Domstolsvasendena i medlemsstaterna, med fokus pa deras oberoende, kvalitet och
effektivitet. De &ar centrala faktorer som sékerstéller att tillampningen och verkstéllandet av
EU-lagstiftningen ar effektiv och att rattsstatsprincipen uppratthalls. Ett valfungerande och
fullt oberoende domstolsvédsende &r av yttersta vikt for att sdkerstalla att rattvisan fungerar
till forman for medborgare och foretag. De ar dven avgdrande for det rattsliga samarbetet i
hela EU, den inre marknadens funktion och EU:s réttsordning i sin helhet.

- Regelverket for korruptionsbekdampning, med fokus pa hur effektiva de nationella
strategierna for korruptionsbekampning ar och beddémning av centrala atgarder som
vidtagits av medlemsstaterna for att forebygga och bekampa korruption. Effektiva atgérder
for korruptionshekampning, 6ppenhet och integritet bidrar till att sakerstélla statsmaktens
styrka och tillforlitlighet och ar avgérande for medborgarnas och foretagens fértroende for
offentliga myndigheter.

- Mediernas frihet och mangfald, med fokus pa grundldggande omraden sasom
medietillsynsmyndigheters oberoende, insyn i mediedgande och &garkoncentration inom
mediesektorn, insyn och rattvisa nar det galler férdelning av statlig reklam, journalisters
sakerhet och tillgang till information samt public service-mediernas styrning. Dessa ar
avgorande for hur medierna utévar sin roll i en sund demokrati.

- Institutionella fragor som rér kontroller och motvikter, med fokus pa omraden av stor
vikt for rattsstaten sasom den nationella lagstiftningsprocessens kvalitet och inkludering,
rollen for forfattningsdomstolar och oberoende myndigheter sdsom ombudsmannen,
likabehandlingsorgan® och nationella maéanniskorattsinstitutioner samt
civilsamhéllesorganisationers roll i fraga om att skydda réattsstaten.

Metod for rapporten om réattsstatsprincipen och tillhérande rekommendationer

8 Landskapitlen finns pd kommissionens webbplats.

4 Det hanvisas till rekommendationerna i fotnoter i hela rapporten. De fortecknas dven i bilagan efter omrade i
landskapitlen och inbegrips i de enskilda landskapitlen.

5 Bed6mningarna i landskapitlen paverkar inte eventuella framtida bedomningar enligt artikel 24 i
Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2021/241 av den 12 februari 2021 om inréttande av
faciliteten for aterhamtning och resiliens eller enligt artikel 15 i Europaparlamentets och radets férordning
(EU) 2021/1060 av den 24 juni 2021 om faststéllande av gemensamma bestammelser for Europeiska
regionala utvecklingsfonden, Europeiska socialfonden+, Sammanhallningsfonden, Fonden for en rattvis
omstéllning och Europeiska havs-, fiskeri- och vattenbruksfonden samt finansiella regler for dessa och for
Asyl-, migrations- och integrationsfonden, Fonden for inre sékerhet samt instrumentet for ekonomiskt stod
for gransforvaltning och viseringspolitik.

& | december 2022 foreslog kommissionen atgarder for att starka likabehandlingsorganens roll och oberoende.
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Bedomningen i landskapitlen har utarbetats i enlighet med det tillampningsomrade och den
metod som anvints i tidigare rapporter’. Landskapitlen ar baserade pa kommissionens egen
kvalitativa beddmning och ger en sammanfattning av de vasentligaste inslagen i
utvecklingen sedan juli 2022. De innehaller bade utmaningar och positiva aspekter som har
identifierats i medlemsstaterna. | varje landskapitel fokuserar analysen framst pa omraden
dar det skett en vésentlig utveckling, eller dar de stora utmaningar som faststélldes i den
forra rapporten fortfarande bestar under rapporteringsperioden.

Analysen innehaller ocksa en kvalitativ beddmning av medlemsstaternas framsteg i
genomforandet av rekommendationerna fran 2022. Framstegen med att genomféra
rekommendationerna bygger pa en kvalitativ bedomning av utvecklingen sedan juli 2022,
med beaktande av det Gvergripande sammanhanget i medlemsstaterna. Beroende pa de
framsteg som gjorts inom de olika delarna av varje rekommendation har kommissionen
sammanfattat varje enskilt fall med foljande kategorier: inga framsteg, vissa framsteg,
betydande framsteg och fullstandigt genomférande®.

Malet med rekommendationerna for 2023 ar fortfarande att hjalpa och stddja
medlemsstaterna i deras anstrangningar att fora reformer framat och faststdlla var
forbattringar eller uppfoljning av aktuella forandringar och reformer kan kravas, utifran
kontinuerlig dialog®.

Rapporten har utarbetats i nara samarbete med medlemsstaterna, och bade nationella,
internationella och andra kallor har anvants®. Alla medlemsstater inbjods att bidra till
processen, lamna in skriftliga underlag'! och delta i sarskilda landsbesok. Dessa landsbesok
gav tillfalle att diskutera uppféljningen av de rekommendationer som utfardades i 2022 ars
rapport och all annan vésentlig utveckling®2. Dessutom har kommissionen pé politisk niva
diskuterat rapporten med nationella myndigheter och regeringar samt med de nationella
parlamentens foretradare. Ett samrad som riktade sig till berorda parter gav ocksa vardefulla
bidrag, bade 6vergripande och landsspecifika®®. Vidare bidrog Europarédet med en 6versikt
over sina senaste yttranden och rapporter om EU:s medlemsstater'®. Innan rapporten antogs
har medlemsstaterna fatt mojlighet att Iamna uppdaterade faktauppgifter till sitt landskapitel.

Metoden finns pa kommissionens webbplats.

Rekommendationerna fran 2022 éverfors i allmanhet till arets rapport, med nddvandiga anpassningar, nar de
atgarder som vidtagits i medlemsstaterna innebér inga framsteg eller i synnerhet nar endast vissa framsteg har
gjorts.

De principer som lag till grund for rekommendationerna ar desamma som forra aret. Se COM(2022) 500 final,
s. 3-4, och metoden for rapporten om rattsstatsprincipen. Rekommendationerna paverkar inte eventuella
forfaranden som kommissionen kan inleda inom ramen for andra rattsliga instrument, sésom
overtradelseforfaranden och villkorlighetsférordningen.

10 De killor som anvants for att utarbeta rapporten inbegriper i synnerhet skriftliga underlag fran
medlemsstaterna, bidrag som mottagits i samband med de riktade samradden med berérda parter och
information som framstallts av internationella organisationer och mottagits frn nationella myndigheter och
berdrda parter i samband med landsbesok. Kéllorna utgdr underlag for kommissionens beddmning, och
representerar inte, som sadana, kommissionens standpunkt. Kommissionens slutsatser forblir dess eget ansvar.
11| & mer pa kommissionens webbplats.

12 Information om landshesoken finns i varje landskapitel. Under dessa landsbesok, som hélls online, talade
kommissionen med medlemsstaternas nationella myndigheter, daribland réttsliga och oberoende myndigheter,
polisen och berdrda parter, som journalistférbund och civilsamhallet.

13 L&s mer pd kommissionens webbplats.

142023 ars rapport om rattsstatsprincipen — bidrag fran berdrda parter — Europaradet | Europeiska kommissionen

(europa.eu).
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2.1 Domstolsvasende

Ett valfungerande och fullt oberoende domstolsvéasende ar av yttersta vikt for att sdkerstélla att
rattvisan fungerar till forman for medborgare och foretag. De ar aven avgorande for fortroendet
for verksamhet Over grénserna i EU och for det rattsliga samarbetet samt for den inre
marknadens funktion och EU:s réttsordning i sin helhet®®.

Effektiva domstolsvésenden ar oerhort viktiga for tillampningen och verkstéllandet av EU:s
lagstiftning och uppratthallande av rattsstaten. Domstolsvéasendets oberoende ar ett krav som
harror fran principen om ett effektivt domstolsskydd, som det hanvisas till i artikel 19 i
fordraget om Europeiska unionen (EU-férdraget), och fran ratten till ett effektivt rattsmedel
infor en domstol som fastslas i artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rattigheterna. Oberoende domare och domstolar sakerstaller att de rattsliga forfarandena &r
rattvisa och att den enskildes rattigheter skyddas. De &r ocksa nodvandiga for att skydda de
varden som faststalls i artikel 2 i EU-férdraget?®.

Nar medlemsstaterna reformerar sina domstolsvasenden maste de till fullo respektera de krav
som faststalls i EU-lagstiftningen och i EU-domstolens rattspraxis!’. Det ar ocksa viktigt att
medlemsstaterna tar hansyn till europeiska normer ndr de utformar reformer. Europeiska
rattsliga natverk och sammanslutningar®® bidrar ocksé till att frimja och uppratthalla
rattsstatsprincipen genom att de arbetar for att vidareutveckla europeiska normer for deras
yrken och réttsstatsprincipen mer allmént samt ger viktiga bidrag till utarbetandet av rapporten
om rattsstatsprincipen.

Uppfattat oberoende

Sasom  beskrivs i resultattavlan  for  rattsskipningen i EU 2023  visar
Eurobarometerundersokningar som genomférdes 2023 att allmanhetens uppfattning om
oberoendet forbattrades i tolv medlemsstater jamfort med 2022, Bland foretagen visade dock
undersokningar att uppfattningen om domstolsvésendets oberoende blev sdmre i 13
medlemsstater. | Finland, Danmark, Osterrike, Tyskland och Luxemburg ligger det uppfattade
oberoendet fortfarande pa en sarskilt hog niva bland allmanheten (Gver 75 %) samtidigt som
det fortfarande ligger pa en mycket Iag niva i Polen och Kroatien (under 30 %).

Domstolsrad och forfaranden for att utse och avsatta domare som centrala garanter for
domstolsvasendets oberoende

Manga medlemsstater har fortsatt att genomfora reformer som ror centrala delar av deras
domstolsvasende, sasom forfarandena for att utse och avsatta domare eller domstolsrad. Det ar
viktigt att sadana reformer skyddar domstolsvasendets oberoende, pa grundval av de principer
som faststéllts av EU-domstolen.

Domstolsrad ar viktiga garanter for domstolsvasendets oberoende, sasom konstateras i EU-
domstolens rattspraxis?®. De kan fungera som buffert mellan domstolsvasendet och ovriga

15| resultattavlan for rattsskipningen i EU 2023 gors en jamférande analys av de nationella rattssystemen.

16 EU-domstolens dom av den 5 juni 2023, kommissionen/Polen, C-204/21, ECLI:EU:C:2023:442, punkterna
64-74.

17" En hanvisning till de viktigaste domarna sedan den senaste rapporten finns i avsnitt 4.

18 T.ex. det europeiska natverket for domstolsadministrationer, natverket for ordférande vid hogsta domstolarna
i Europeiska unionen och sammanslutningen av de hdgsta férvaltningsdomstolarna i Europeiska unionen och
Radet for advokatsamfunden i Europeiska unionen.

19 Diagrammen 49 och 51 i 2023 ars resultattavla for rattskipningen i EU.

20 EU-domstolen har erkant att nar ett domstolsrad deltar i ett forfarande for utnamning som innefattar politiska
organ kan det bidra till att g6ra denna process mer objektiv genom att begrénsa det utrymme for skdnsméssig
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maktgrenar i fragor sasom utnamning av och karriar for domare liksom i forvaltningen av
domstolsvasendet. Viktiga europeiska normer har tagits fram av Europaradet och berér hur
domstolsrad bor inrattas for att pa basta sétt skydda deras oberoende, déribland nar det galler
deras sammansattning?. Domstolsrdden behover ocksa tillrackliga resurser for att kunna
fungera effektivt och fullgéra sina uppdrag, och de maste kunna forvalta sin budget pa ett
oberoende sétt.

Lagstiftningsarbetet for att starka domstolsradens oberoende och effektivitet slutfordes i ett
antal medlemsstater, efter rekommendationerna i 2022 ars rapport. | andra pagar diskussioner.
| Luxemburg har tva viktiga reformer antagits: en konstitutionell reform som skapar det
nationella domstolsradet och en lagstiftningsreform som anpassar det nationella domstolsradets
sammansattning till europeiska normer och beskriver domarnas stallning. 1 Nederldnderna ar
nu 6ver halften av medlemmarna i domstolsadministrationen domare. | Ungern starker en ny
lag det nationella domarradets roll genom att gora det mojligt for radet att utgora en effektiv
motvikt mot befogenheterna hos ordféranden vid det nationella domstolsverket, bland annat
genom att sakerstélla att dess yttranden i ett antal viktiga fragor ar bindande. | Portugalhar en
ny lagstiftningsram for det hogsta radet for forvaltnings- och skattedomstolarna slutférts, som
skapar administrativt och ekonomiskt oberoende. | Italien har de direkt tillampliga
bestammelserna i reformen av domarkarens hogsta rad nu borjat tillampas. Den fulla
omfattningen av deras inverkan pa radets arbete haller pa att utvarderas. | Sverige har en
undersokningskommitté avslutat sitt arbete och rekommenderat atgarder for att starka
domstolarnas oberoende, déribland att inratta en ny myndighet fér domstolsadministration som
skulle ha en mer sjalvstandig stallning i forhallande till regeringen. | Finland har det tidigare
inrattade Domstolsverket fortsatt sitt arbete och utarbetat nya initiativ for att ytterligare stddja
domstolarna.

| andra medlemsstater har farhagorna rérande domstolsraden annu inte atgardats. | Slovakien
kvarstar problemet med otillrackliga garantier nar det galler avsattande av ledamoter av
lagradet som utnamnts av den verkstallande makten och parlamentet. | Bulgarien ar hogsta
rattsliga radets sammansattning fortfarande ett problem. | Spanien véacker situationen for
domstolarnas allmanna rad allvarliga betankligheter. For det forsta har det inte fornyats trots
att det ar bradskande, och for det andra har inga atgarder vidtagits for att anpassa forfarandet
for utnamning av dess domarledamater. Bristen pa fornyelse paverkar utnamningarna vid
Hogsta domstolen och domstolsvasendet som helhet. | Cypern utvidgades hogsta
domstolsradets sammansattning, efter den nyligen genomférda reformen av utnamningen av
domare, till att omfatta ledamoter som inte & domare, i syfte att starka radets demokratiska
legitimitet. An sd lange deltar dock inte domare som valts av sina kollegor i ndgon storre
utstrackning, eftersom den rattsliga komponenten fortfarande enbart bestar av domare i Hogsta
domstolen. | Polen har allvarliga farhagor kring Nationella domstolsradet fortfarande inte
behandlats, trots att det finns berattigade tvivel om dess oberoende?.

Den metod som anvands for utndmning och avsattande av domare utgoér en viktig garanti for
domstolsvasendets oberoende och kan paverka allmanhetens uppfattning om oberoende. For
att garantera domstolsvasendets oberoende, enligt vad som faststalls av EU-domstolen, maste
materiella villkor och forfaranderegler for utndmningar till domstolar vara tillrackliga for att

beddmning som de politiska organen har vid utdvandet av sina befogenheter, forutsatt att detta rad ar
tillrackligt oberoende av lagstiftande och verkstallande makter och frdn det organ till vilket det lamnar
yttranden. Se t.ex. domen av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Nomination des juges a la Cour supréme - Recours),
C-824/18, punkterna 123-125 och citerad rattspraxis.

2L Se sarskilt Europaradets rekommendation CM/Rec(2010)12.

22 Rekommendationerna berdr Bulgarien, Spanien och Slovakien.

33


https://commission.europa.eu/document/214f4e5e-c451-49a1-9fae-933e88ffbc89_en
https://commission.europa.eu/document/466b741f-2025-458b-8a39-d571ceab928f_en
https://commission.europa.eu/document/d69f242b-bd69-4e15-976f-870470b72b55_en
https://commission.europa.eu/document/291640e7-343d-42ef-9135-63c9afcf24bb_en
https://commission.europa.eu/document/34d9939c-5597-4fbe-95ac-73328d6e0fa2_en
https://commission.europa.eu/document/d279f4dc-5066-4e66-9922-8b96bc684dc6_en
https://commission.europa.eu/document/676d4b4e-7237-4b30-b92e-ac793e5d765b_en
https://commission.europa.eu/document/bbc910bb-df4a-49df-a86e-3b6c7b7ebb83_en
https://commission.europa.eu/document/024961fd-ea86-4cbf-bf5f-5478bae406a3_en
https://commission.europa.eu/document/62fdb34b-78d4-4d53-b9ea-67286facc01e_en
https://commission.europa.eu/document/dd30233b-79d0-4342-92f4-1d4538c7e31c_en
https://commission.europa.eu/document/b576c76e-0755-4690-9266-7895c4294433_en

forhindra rimliga tvivel avseende dessa domares oemottaglighet for externa faktorer och om
deras neutralitet som domare®,

Sedan den forra rapporten har flera medlemsstater forbattrat forfarandena for utndmning av
domare och hur deras hogsta domstolar fungerar, bland annat som en uppféljning av
rekommendationerna fran 2022. | Finland foreslog en arbetsgrupp vid justitieministeriet
andringar av konstitutionen for att starka domstolsvasendets oberoende, déribland att reformera
forfarandet for utnamning av lekmannadomare, faststalla ett hégsta antal domare i Hogsta
domstolen och faststalla en obligatorisk pensionsalder for domare. | Osterrike antogs en lag
om domstolsvasendets medverkan i uthdmningen av ordférande och vice ordférande for Hogsta
domstolen, dven om bristen pa domstolsvasendets medverkan i utnamningar av ordférande vid
forvaltningsdomstolar fortfarande ger anledning till oro. | Slovenien planeras nya reformer for
att Overfora befogenheten att utndmna domare fran parlamentet till presidenten och
domstolsradet, dven om bristen pa skyddsatgarder for domstolsvasendets oberoende ger
anledning till oro. I Cypern innefattar ett nytt system fér utndmning av domare till hdgsta
forfattningsdomstolen och Hogsta domstolen ett positivt steg dar domstolsvésendet ar
delaktigt, i linje med europeiska normer. | Sverige har den senaste tidens utveckling lett till en
bredare offentlig debatt om tillsattningen av ndmndeman, som sker via politiska partier och
darfor vacker oro om sékerstallandet av deras oberoende. | Ungern forvantas risken for
godtyckliga beslut om domares karriér begrénsas av en ny lag som sakerstaller att det nationella
domarradet avger ett bindande yttrande. Genom nya lagar atgardades flera problem som ror
Kurias (Hogsta domstolen) funktion, bland annat genom att upphéva Kurias befogenhet att se
over nodvandigheten nar det galler begéran om forhandsavgoéranden i linje med kraven i EU:s
lagstiftning. Tilldelningen av mal i Kuria forvantas bli 6ppnare efter en lagstiftningsreform och
ett fullstandigt genomforande av reformen.

| andra medlemsstater kvarstar utmaningar nar det galler utnamningar till hogre tjanster i
domstolsvasendet och till befattningar som domstolsordférande. | Malta & domstolsvasendet
fortfarande inte delaktigt i forfarandet for att utndmna chefsdomaren. | Grekland har inga
atgarder vidtagits for att involvera domstolsvasendet i utndgmningsforfarandet for de hogre
befattningarna for domare. | Litauen har vissa framsteg gjorts nar det galler att forbattra insynen
i utnamningen av domare, med ny lagstiftning, men ytterligare skyddsatgarder efterlyses. |
Lettland har inget forfarande inletts for att sakerstélla lampliga skyddsatgarder mot otillborlig
politisk paverkan nar det géller uthdmning av domare i Hogsta domstolen. I Irland fortséatter
den planerade sammansattningen i kommissionen fér domarutndmning att ge upphov till oro®.

| nagra medlemsstater finns det andra farhagor nar det galler domstolsvasendets oberoende. |
Slovakien fortsatter brottet rattsmissbruk som inforts for domare med avseende pa deras
rattsliga avgoranden att vacka oro, eftersom det skapar negativa psykologiska effekter hos
domarna och &ven &r betungande for de utredande myndigheterna?.

| Polen kvarstar allvarliga tvivel om huruvida ett antal domare i Hogsta domstolen som
utnamndes 2018 och 2019, daribland forste ordféranden, uppfyller kraven pa en domstol som
upprattats enligt lag. Ett férhandsavgdérande fran EU-domstolen om utndamning av domare till
avdelningen for extraordinar kontroll har &nnu inte genomforts. | Ungern vidtas atgarder for att

23 Se domarna av den 15 juli 2021, kommissionen/Polen, C-791/19, punkterna 98-108, av den 20 april 2021,
Repubblika/ll-Prim Ministru, C-896/19, punkt 66, av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Nomination des juges a la
Cour supréme - Recours), C-824/18, punkterna 66, 124 och 125, samt av den 19 november 2019, A. K.,
forenade malen C-585/18, C-624/18 och C-625/18, punkterna 137 och 138.

24 Rekommendationerna beror Irland, Grekland, Lettland, Litauen, Malta, Osterrike, Slovenien, Finland och
Sverige.

% En rekommendation beror Slovakien.
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ta itu med de delmdl som ror domstolsvasendets oberoende i aterhdmtnings- och
resiliensplanen. Andra problem ror systemen for tilldelning av mél i lagre domstolar?.

Aklagarmyndigheternas sjalvstiandighet och oberoende fortsatter att vara viktiga omraden for
reform.

Det finns inte nagon enhetlig modell i EU for aklagarvasendets institutionella struktur.
Institutionella skyddsatgéarder behdvs dock alltid for att sakerstalla att aklagarvasendet ar
tillrackligt oberoende och kan genomféra effektiva och objektiva utredningar och fora arenden
infor domstol utan nagra politiska patryckningar. Detta ar inte bara vasentligt for nationell och
europeisk straffratt, utan har ocksa en direkt inverkan pa EU nér det géaller fragor sdsom skyddet
av EU:s ekonomiska intressen eller tillampningen av sanktioner efter Rysslands invasion av
Ukraina.

Till foljd av rekommendationerna i 2022 ars rapport har flera medlemsstater inlett eller fortsatt
genomfora reformer av aklagarmyndigheten, med olika grader av framsteg. | Malta har ett nytt
disciplinart system for aklagare inrattats som faststaller olika nivaer av disciplinira
overtradelser samt det forfarande som ska foljas. | Luxemburg starker en konstitutionell reform
aklagarmyndighetens oberoende nar det galler att genomfora enskilda utredningar och atal. |
Nederlanderna diskuteras avskaffandet av den verkstédllande maktens befogenhet att ge
anvisningar till aklagare i enskilda arenden. | Tjeckien har ett lagforslag lagts fram i
parlamentet, som infor vissa skyddsatgarder for justitieministeriets avskedande av
riksaklagaren. | Slovenien forbereds lagandringar for att infora skyddsatgarder for aklagares
rattsliga oberoende och sjalvstandighet i reglerna om parlamentariska utredningar.

Ett antal brister som identifierats i tidigare rapporter om rattsstatsprincipen och som aterspeglas
i rekommendationerna i 2022 ars rapport har dock inte atgardats. | Spanien har inga atgarder
vidtagits for att starka stadgan for riksaklagaren och ta itu med separationen av riksaklagarens
och regeringens mandattid. |1 Osterrike har planerna péa att inratta en oberoende federal
aklagarmyndighet, bland annat for att sakerstdlla att aklagare som é&r specialiserade pa
korruptionsbekampning kan bedriva oberoende verksamhet, inte gatt framat. |1 Cypern ar
aklagarmyndigheten, som leds av statsaklagaren, en del av republikens lagrad och det finns
ingen tydlig atskillnad mellan personal som har radgivande uppgifter och personal som utfor
lagforingsuppgifter. Avsaknaden av en méjlighet att omprova statsaklagarens beslut att inte
vacka atal eller avbryta forfarandet ger ocksa anledning till oro. | Slovakien ar riksaklagarens
befogenhet att ogiltigforklara besluten fran aklagare med lagre befattning fortfarande ett
problem, bade nar det géller avsaknaden av rattslig provning och riksaklagarens utévande av
befogenheten i flera uppmérksammade korruptionsarenden. | Polen har vissa framsteg gjorts
for att séakerstalla aklagarmyndighetens funktionella oberoende fran regeringen, men
justitieministerns och riksaklagarens funktion har &nnu inte separerats?’.

Sakerstallande av ansvarsskyldighet och oberoende i disciplindra forfaranden dar domare och
aklagare medverkar

EU-domstolen har i sin réttspraxis faststallt viktiga garantier for att sakerstélla att det
disciplindra regelverket inte kan anvéndas som ett sétt att utdva politisk kontroll Gver
domstolsvasendet?®, Dessa garantier omfattar regler som anger vilka beteenden som utgor

% En rekommendation berér Ungern.

27 Rekommendationerna berér Tjeckien, Spanien, Cypern, Osterrike, Polen, Slovenien och Slovakien.

28 Domstolen erinrade om denna princip i mal som berérde avdelningen for disciplinara mal vid Polens Hogsta
domstol (dom av den 5 juni 2023, C-204/21, kommissionen/Republiken Polen) och den ruménska domar- och
aklagarinspektionen (dom av den 11 maj 2023, Inspectia Judiciara, mal 817/21, och av den 18 maj 2021,
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disciplinara Gvertradelser och tillampliga paféljder. Disciplindra forfaranden maste
genomfdras med medverkan av ett oberoende organ, i enlighet med ett forfarande som
garanterar de rattigheter som slas fast i artiklarna 47 och 48 i stadgan, daribland réatten till
forsvar. Reglerna maste ocksa gora det mojligt att éverklaga de disciplindra organens beslut i
domstolen?®.

Vissa medlemsstater har fortsatt den trend som konstaterats i tidigare rapporter om
rattsstatsprincipen och har genomfort eller haller pa att forbereda reformer for att stirka
skyddsatgarderna for domstolsvasendets oberoende i disciplinara forfaranden. 1 Slovakien
finns ett nytt disciplinart forfarande for domare, aklagare, exekutionstjansteméan och notarier
vid hogsta forvaltningsdomstolen, som rapporteras fungera vél. | Tjeckien forbereds en reform
av det disciplinara forfarandet for domare for att inféra en mojlighet att éverklaga beslut som
fattats av en disciplinar domstol. | Slovenien haller man pa att &ndra lagen om domstolsradet,
med fokus pa dess forfarandemassiga roll i disciplinara forfaranden. | Kroatien avskaffades,
efter forra arets rekommendationer, regelbundna sakerhetskontroller av alla domare genom ett
beslut av forfattningsdomstolen, och kontrollerna av alla statliga aklagare planeras avskaffas
genom att dndringar utarbetas. | Rumanien har forandringar av systemen for civilrattsligt och
disciplindrt ansvar starkt domstolsvasendets oberoende.

Det finns dock ocksa situationer med utmaningar nar det galler det disciplinara regelverket,
och farhagor kvarstar om att disciplinara forfaranden kan anvandas som ett sétt att begransa
domstolsvasendets oberoende. | Polen fortsatte ett antal domare att bli féremal for disciplinara
utredningar och forfaranden som ror innehallet i deras rattsliga beslut och tvangsforflyttningar.
For att starka bestimmelserna om skydd av domare mot disciplinart ansvar pa grundval av
innehdllet i deras rattsliga beslut har en ny lag antagits av parlamentet och granskas for
narvarande av forfattningsdomstolen. | Bulgarien har hogsta rattsliga  radets
utredningsavdelning, som ansvarar for att inleda disciplinara forfaranden, varit i riskzonen for
politiskt inflytande®.

Ett effektivt skydd av domstolsvasendets oberoende kraver ocksa en anda av integritet och
opartiskhet. Flera medlemsstater genomfor politik och praxis for att framja integritet inom
domstolsvasendet. | Portugal har domstolarnas hogsta rad lagt fram ett forslag om att reglera
s.k. svangdorrar inom domstolsvasendet. Of6renlighetsordningen fér domare fortsatter dock
att vacka oro i Spanien. | Belgien diskuterar regeringen nu andringar av forslaget att infora
regelbundna sékerhetskontroller av alla domare som utfors av den nationella sakerhetstjansten,
efter kritik fran hogsta rattsradet.

Atgarder for att forbattra domstolsvasendets kvalitet och effektivitet

Ett effektivt domstolsvasende kan hantera drendebelastningen och eftersldapande mal och
utfardar beslut utan ondodigt drojsmal. Alltfor utdragna forfaranden och betydande
efterslapningar undergréaver medborgares och foretags fortroende for domstolsvéasendet. For att
domstolsvasendet ska fungera val &r det absolut nddvandigt med tillrackliga resurser, aven for
nodvandiga investeringar i fysisk och teknisk infrastruktur, och att all personal har hog
kompetens, utbildning och tillracklig 16n. Ett antal medlemsstater har erként detta genom att
ansla ytterligare resurser for att starka domstolsvasendets resiliens i deras nationella
aterhamtnings- och resiliensplaner, som fortsatter att genomforas.

Asociatia "Forumul Judecatorilor din Romania” m.fl./Inspectia Judiciard m.fl., férenade mélen C-83/19, C-
127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 och C-397/19).
2 Europeiska unionens domstol, dom av den 25 juli 2018, LM, C-216/18 PPU, punkt 67.

30" En rekommendation berér Bulgarien.
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En metod for att sakerstalla domstolsvasendets langsiktiga resiliens ar att sakerstalla attraktiva
yrken bland annat genom tillracklig ersattning och att minimera antalet lediga tjanster for
domare, aklagare och domstolspersonal. Efter rekommendationerna i 2022 ars rapport har
positiva atgarder vidtagits i flera medlemsstater. | Irland har regeringen aviserat en betydande
okning av antalet domare, efter rekommendationer fran en arbetsgrupp for rattslig planering. |
Spanien har det totala antalet domare 6kat och atgarder vidtas for att ta itu med utmaningarna
nar det galler domstolsvasendets resurser. | Frankrike har man aterigen avsevart Okat
domstolsvasendets personalresurser och ekonomiska resurser, och initiativ pagar for att
ytterligare tillgodose de nuvarande behoven. | Finland har domstolsvasendets resurser kats,
men i regeringens rapport om rattskipningen har det konstaterats att brister kvarstar. | Portugal
gors insatser for att sékerstélla tillrackliga personalresurser for domstolsvasendet, &ven om det
kvarstar en oro gallande bristen pa annan personal &n domstolspersonal.

| andra medlemsstater kvarstar farhagorna nar det géller resurserna. | Litauen finns det
allvarliga farhagor nar det galler ersattningsnivan for aklagare och domstolspersonal, som i
stort sett har forblivit oférandrad sedan 2008, &ven om ny lagstiftning har antagits. I Kroatien
haller man pa att behandla fragan om ersattningsnivan for domare, aklagare och Gvrig
domstolspersonal, men farhagor kvarstar. | Belgien har ytterligare politiska initiativ och
lagstiftningsinitiativ tagits for att avhjélpa budgetunderskottet och personalbristen inom
domstolsvasendet, men strukturella resursbrister kvarstar trots dessa betydande investeringar.
| Danmark ar resurssituationen ett problem som i allt hégre grad paverkar forfarandenas langd,
aven om analyser pagar for att sékerstalla tillrackliga personalresurser och ekonomiska resurser
for domstolsvasendet. I Nederlanderna har domare och allmanna aklagare uttryckt oro Gver
personalbrist och svara arbetsvillkor pa grund av en hog arbetsboérda. | Tjeckien ar
finansieringen av bitradande personal vid domstolar och dklagarmyndigheter otillracklig, vilket
leder till svarigheter att rekrytera kvalificerad personal och undergréaver aklagarvéasendets och
domstolsvasendets funktion. | Tyskland har pakten for rattsstatsprincipen, som medforde
federal finansiering till domstolsvasendet, inte forlangts och inga ytterligare atgéarder har
vidtagits pa federal niva for att sékerstélla tillrackliga resurser till domstolsvasendet och i
forhallande till domarnas l6neniva. | Slovenien ar ersattningsnivan for domare och
statsaklagare, som i stort sett inte forandrats sedan 2012, orovackande och ersattningsnivan for
domare har forklarats grundlagsstridig av forfattningsdomstolen. | Polen paverkade
budgetlagen for 2023 domares och aklagares loner negativt. De som uttrycker oro ar Hogsta
domstolen, Nationella domstolsradet, ombudsmannen och sammanslutningar av domare och
dklagare®. | Ruméanien ger den 6kande bristen pa domare, trots fortsatta anstrangningar for att
forbattra situationen, upphov till allvarlig oro®,

Investeringar i infrastruktur och digitalisering av domstolsvésendet &r avgorande for att bemota
de bredare effektivitetsutmaningarna i ett antal medlemsstater. 1 Malta, Cypern och Grekland
har Okade resurser till domstolsvasendet och andra atgarder annu inte lett till kortare
forfaranden, och efterslapningen av mal ar fortfarande en allvarlig utmaning. | Kroatien har
man ytterligare utdkat domstolsvasendets verktyg for elektronisk kommunikation och minskat
antalet efterslapningar, men betydande effektivitets- och kvalitetsproblem kvarstar, eftersom
rattegangarnas langd i allméanhet har okat. | Italien antogs tva lagstiftningsdekret for att
genomfdra de civilréttsliga och straffrattsliga reformerna for att forbattra domstolsvasendets
kvalitet och effektivitet, daribland nar det géller férfarandenas langd. Hur effektiva reformerna

81 QOrdféranden for hogsta forvaltningsdomstolen och forste ordforanden for Hogsta domstolen har begart att
forfattningsdomstolen ska forklara att de omtvistade bestammelserna strider mot konstitutionen (arendet pagar
fortfarande).

32 Rekommendationerna ber6r Belgien, Danmark, Tyskland, Frankrike, Kroatien, Litauen, Portugal, Ruméanen
och Slovenien.
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ar aterstar att se. | Portugal har atgéarder for att hantera effektivitetsproblem vidtagits, sarskilt i
forvaltnings- och skattedomstolar, och andra haller pa att forberedas. Portugals aterhamtnings-
och resiliensplan innehaller ocksa atgarder for att 6ka forvaltnings- och skattedomstolarnas
effektivitet.

Initiativen for att forbattra digitaliseringen har fortsatt och medlemsstaterna haller pa att vidta
ytterligare atgarder i detta avseende, aven efter rekommendationerna i 2022 ars rapport. Det ar
sarskilt viktigt att sakerstalla att digitala verktyg kan anvandas effektivt i praktiken, bland annat
genom tillracklig utbildning. Digitaliseringen av domstolsvasendet fortsatter dverlag att vara
mycket avancerad i Estland, Tyskland, Lettland, Polen, Spanien, Slovakien, Litauen, Ungern
och Osterrike. | Kroatien har anvandningen av det elektroniska kommunikationssystemet 6kat
ytterligare och de flesta aterstaende domstolar har integrerats i ett enhetligt system som redan
anvands av alla andra domstolar. | Frankrike har arbetet med att slutféra den fullstandiga
digitaliseringen av civilrattsliga och straffrattsliga domstolsforfaranden gatt framat ytterligare.
I Nederlanderna har digitaliseringsnivan forbattrats genom inforandet av fler digitala I6sningar
for domstolsférfaranden. | Estland har ytterligare forbattringar gjorts nar det galler
digitalisering, vilket har forbattrat tillgangen till handlingar mellan olika system. | Bulgarien
har atgarder vidtagits for att andra lagstiftningen om digitalisering av domstolsvésendet. |
Italien har stora framsteg gjorts med digitaliseringen av det civilréttsliga systemet, dven om de
andrade forfaranderegler som mojliggor digitalisering av det straffrattsliga systemet annu inte
har genomforts fullt ut33,

Tillgang till rattslig provning och advokaternas roll i rattssystemet

Advokater spelar en viktig roll for att sékerstélla skyddet av de grundldggande rattigheterna
och stérka rattsstaten, bland annat ratten till en réttvis rattegang. Atgarder for att sékerstalla
ratten till advokat pagar i flera medlemsstater. | Spanien har ramen for rattshjalp starkts
ytterligare och i Frankrike har budgeten for réttshjélp okat ytterligare. |1 Finland ger ny
lagstiftning domstolarna storre utrymme for skdnsméassig beddmning nér det géller att fordela
juridiska kostnader i tvistemal, vilket forvantas gora rattssystemet mer tillgangligt. | Bulgarien
har nya lagar om réattslig medling och réttsligt bistand antagits for att forbattra tillgangen till
rattslig prévning. | Malta haller utkast till lagstiftning som reglerar advokatyrket pa att
utarbetas. | Litauen har riktade andringar av systemet for rattshjélp inforts, &ven om dessa inte
atgardar problemen med arbetsbordan och ersattningen for de som tillhandahaller rattshjalp. |
Irland ska en analys av modellerna for att minska rattegangskostnaderna offentliggéras, men
de hoga rattegangskostnaderna ar fortfarande en kalla till oro och inga ytterligare atgarder har
vidtagits for att minska dem. | Danmark har den dversyn av systemet for rattshjalp som inleddes
2020 lagts pa is. Pa samma satt har den reform som syftar till att gora rattshjalpen mer
tillganglig i Luxemburg &nnu inte genomforts. 1 Ungern skulle tillgangen till rattslig prévning
for utsatta grupper kunna forbéttras.

Respekt for sekretessen mellan advokat och klient &r en viktig faktor for advokaters frihet att
utdva sitt yrke, vilket bekraftas i Europaradets standarder®*. | Slovakien har advokatsamfundet
varnat for upprepade overtradelser av sekretessen mellan advokat och klient som begas av
brottsbekdmpande myndigheter nar advokatbyraers lokaler genomsoks. | Litauen finns det
fortfarande farhagor nar det galler respekten for advokaters tystnadsplikt, och fragor i detta
avseende kvarstar vid Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna. | Lettland starkte
de nya reglerna skyddet av advokaters tystnadsplikt.

33 Rekommendationerna beror Frankrike, Italien, Malta, Nederlanderna och Portugal.
34 Rekommendation nr R(2000)21 fran Europaradets ministerkommitté om frihet att utéva advokatyrket.
%5 Rekommendationerna beror Litauen, Luxemburg och Irland.
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https://commission.europa.eu/document/1796143e-75d8-4be0-8cda-91e8238b4c32_en
https://commission.europa.eu/document/1562070d-fc16-4cfc-83be-a1c6e559a08c_en
https://commission.europa.eu/document/466b741f-2025-458b-8a39-d571ceab928f_en
https://commission.europa.eu/document/e77ec975-4f22-484a-bf0e-a5e118b0c6b9_en
https://commission.europa.eu/document/024961fd-ea86-4cbf-bf5f-5478bae406a3_en
https://commission.europa.eu/document/34d9939c-5597-4fbe-95ac-73328d6e0fa2_en
https://commission.europa.eu/document/62fdb34b-78d4-4d53-b9ea-67286facc01e_en
https://commission.europa.eu/document/1562070d-fc16-4cfc-83be-a1c6e559a08c_en
https://commission.europa.eu/document/676d4b4e-7237-4b30-b92e-ac793e5d765b_en
https://commission.europa.eu/document/024961fd-ea86-4cbf-bf5f-5478bae406a3_en
https://commission.europa.eu/document/7b6397e7-0ef0-464d-b0cb-7e91f7fe2a35_en
https://commission.europa.eu/document/e2b3bd30-c85e-49fb-bcba-c37543fe41a2_en
https://commission.europa.eu/document/8bbaf837-f09a-46a2-9eca-f2d77efa1cd4_en
https://commission.europa.eu/document/b21dc0af-76ed-409b-8f47-30e9d912beec_en
https://commission.europa.eu/document/214f4e5e-c451-49a1-9fae-933e88ffbc89_en
https://commission.europa.eu/document/d69f242b-bd69-4e15-976f-870470b72b55_en
https://commission.europa.eu/document/bbc910bb-df4a-49df-a86e-3b6c7b7ebb83_en
https://commission.europa.eu/document/e2b3bd30-c85e-49fb-bcba-c37543fe41a2_en
https://commission.europa.eu/document/b5e30835-ac48-4751-8d60-7ba2de20ded3_en

2.2 Regelverk for korruptionsbekdmpning

Kampen mot korruption ar avgérande for att uppratthalla rattsstatsprincipen och medborgarnas
och foretagens fortroende for offentliga institutioner. En évergripande strategi for att bek&mpa
korruption maste bygga pa en kombination av férebyggande atgarder och straffatgarder. Detta
forutsatter ett robust rattsligt och institutionellt regelverk, tillracklig administrativ och rattslig
kapacitet, effektiva utredningar och atal samt en tydlig politisk vilja att verkstélla regelverket
for korruptionsbekampning. Det behovs ocksa tillforlitliga och effektiva integritetsatgarder for
att minimera utrymmet for korruption.

Uppfattningar om korruptionsgraden i EU

Resultaten fran korruptionsindexet® visar att nio medlemsstater finns bland de 20 lander som
uppfattas som minst korrupta i vérlden®’. Det finns fortfarande skillnader mellan
medlemsstaterna. Vissa har forbattrat sina poang jamfort med tidigare ar, medan andra
fortfarande har betydligt lagre podng an genomsnittet®,

Eurobarometerundersokningarna om korruption 2023% visar att korruption fortfarande &r ett
allvarligt problem for medborgare och féretag i EU. Sju av tio européer (70 %) anser att
korruptionen &r utbredd i deras land och éver fyra av tio (45 %) anser att korruptionen har okat
i deras land. Mer &n hélften av medborgarna (60 %) anser att deras regerings insatser for att
bek&mpa korruption inte &r effektiva. Dessutom anser de flesta europeiska foretag (65 %) att
korruptionsproblemet &r utbrett i deras land, och hélften (50 %) anser att det ar osannolikt att
korrupta personer eller foretag i deras land skulle bli avsl6jade eller rapporteras till polis eller
aklagare.

Nationella strategier for korruptionsbekampning och genomférandet av dem

Vikten av att uppréatthalla en effektiv och samordnad politik for korruptionsbekampning
erkanns i internationell ratt*®. Nationella strategier for korruptionsbekdmpning kan sikerstalla
att landerna foljer en dvergripande, enhetlig och integrerad strategi som gor det mojligt att
integrera bestammelser mot korruption i alla relevanta politikomraden. Nastan alla
medlemsstater har for narvarande nationella strategier for korruptionsbekdmpning. Sedan juli
2022 har Tjeckien, Italien och Lettland uppdaterat sina nationella strategier och/eller
handlingsplaner®:. Ungern, Slovenien och Frankrike har borjat se ver sina befintliga strategier,
och forberedande 6versynsprocesser pagar ocksa i Slovakien och Tyskland*.

3% Transparency International (2023), https://www.transparency.org/en/cpi/2022.

37 Fyra medlemsstater (Danmark, Finland, Sverige och Nederlanderna) har 80/100 poéng eller hogre pa indexet,
och ytterligare fem (Tyskland, Irland, Estland, Belgien och Frankrike) har hégre podng &n 72/100. EU-
genomsnittet &r 64/100.

38 Poang under 50 finns i Rumanien (46), Bulgarien (43) och Ungern (42).

39 Sarskild Eurobarometer 534 om korruption (2023) och Flash Eurobarometer 524 om féretagens installning till
korruption i EU (2023). De tidigare dataseten dr sérskilda Eurobarometer 523 (2022) och Flash Eurobarometer
507 (2022).

40 Enligt Forenta nationernas konvention mot korruption ska konventionsstaterna, i enlighet med
grundprinciperna i deras rattsordning, utveckla och genomfdra eller uppratthalla en effektiv, samordnad
antikorruptionspolitik som framjar samhallets medverkan och aterspeglar réattssamhéllets principer, korrekt
forvaltning av offentliga angelédgenheter och allmén egendom, integritet, ppenhet och ansvarighet. Samtliga
medlemsstater och EU &r parter i konventionen. Se &ven Kuala Lumpur-uttalandet om strategier for
korruptionshekdmpning.

41 For narvarande har 20 medlemsstater sarskilda strategier eller program for korruptionsbekampning. Nastan
alla andra har delar om korruptionsbek&mpning i andra nationella strategier och handlingsplaner.

42 En rekommendation beror Slovenien.
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https://commission.europa.eu/document/266a09d8-1d5f-4e30-8121-c92830195d88_en
https://commission.europa.eu/document/34d9939c-5597-4fbe-95ac-73328d6e0fa2_en
https://commission.europa.eu/document/b5e30835-ac48-4751-8d60-7ba2de20ded3_en
https://commission.europa.eu/document/d69f242b-bd69-4e15-976f-870470b72b55_en
https://commission.europa.eu/document/1afb03d4-f026-4b31-bfae-c569944ab48f_en
https://commission.europa.eu/document/1562070d-fc16-4cfc-83be-a1c6e559a08c_en
https://commission.europa.eu/document/bbc910bb-df4a-49df-a86e-3b6c7b7ebb83_en
https://commission.europa.eu/document/6a02c9dc-e9c3-4aef-a12e-633f80b670d7_en
https://www.transparency.org/en/cpi/2022
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2968
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2969
https://www.unodc.org/documents/southeastasiaandpacific/2013/10/corruption/Kuala_Lumpur_Statement_on_Anti-Corruption_Strategies_Final_21-22_October_2013.pdf
https://www.unodc.org/documents/southeastasiaandpacific/2013/10/corruption/Kuala_Lumpur_Statement_on_Anti-Corruption_Strategies_Final_21-22_October_2013.pdf

Starka institutioner och rattsliga ramar for att bekdmpa korruption

Ett effektivt svar pa korruption ar beroende av ett robust rattsligt och administrativt regelverk
for korruptionshekampning*® och starka och oberoende institutioner for att se till att reglerna
efterlevs. Sedan den senaste rapporten om réttsstatsprincipen, och &ven enligt dess
rekommendationer, har flera medlemsstater genomfort straffrattsliga reformer for att starka
kampen mot korruption. Ungern har antagit lagstiftning for att infora en mojlighet for aklagares
beslut om att inte utreda och lagfora korruptionsbrott att bli foremal for rattslig prévning. |
Bulgarien har parlamentet, i enlighet med atagandena inom ramen for landets aterhamtnings-
och resiliensplan, antagit en lag om inrattande av en mekanism for att sakerstalla effektiv
ansvarsskyldighet och straffrattsligt ansvar for riksaklagaren och hans eller hennes bitradande
aklagare, samt om rattslig provning av aklagares beslut om att inte inleda en utredning.
Reformer av materiell eller processuell straffratt diskuteras i andra medlemsstater. Osterrike
har lagt fram ett lagforslag om att utvidga mutbrott till att omfatta kandidater till offentliga
ambeten och inkluderade dven ytterligare paféljder, sasom foérbud mot att inneha en offentlig
tjanst.

Aven om vissa framsteg har gjorts har vissa medlemsstater fortfarande luckor i sin straffratt,
och manga relaterade rekommendationer i 2022 ars rapport har fortfarande inte genomforts
fullt ut. 1 Finland haller ett forslag om handel med inflytande pa att utarbetas for att ytterligare
stérka det straffrattsliga regelverket for korruptionsbekd&mpning, medan ett forslag om éversyn
av brottet tagande och givande av muta i utlandet for narvarande behandlas. | Sverige har
anstrangningar gjorts for att lagféra fall av tagande och givande av muta i utlandet, men hittills
ar de begransade rattsliga definitionerna av tagande och givande av muta i utlandet
oforandrade*.

Kapaciteten hos brottshekdmpande myndigheter, aklagarmyndigheter och domstolsvasendet i
allménhet att verkstalla de straffrattsliga bestimmelserna om bek&mpning av korruption ar
avgorande for att bekdmpa korruption pa ett &ndamalsenligt sétt. Slovenien och Luxemburg
har vidtagit atgarder for att 6ka kapaciteten hos de aklagarmyndigheter som ansvarar for
kampen mot korruption genom att ansl& ytterligare resurser. Aklagarmyndigheter i manga
medlemsstater uppger att begransade resurser ar ett problem, som ibland forvarras av
ytterligare brister. | Belgien fortsatter de brottsbekdmpande myndigheterna och
aklagarmyndigheterna att bekampa korruption med ofta begransade resurser. | Slovakien anses
personalresurserna och de ekonomiska resurserna for att hantera korruptionsfall inom polisen
och aklagarmyndigheten inte vara helt tillrackliga for att de ska kunna utfora sina uppgifter,
sarskilt nar det galler komplexa korruptionsfall pa hdg niva, och samordningen mellan de olika
brottsbhek&mpande organen behover fortfarande forbéttras. | Portugal rapporterar berérda parter
allvarliga resursrelaterade fragor nar det galler att forebygga, utreda och lagféra korruption. |
Cypern gors anstrdngningar for att ta itu med de begransade personalresurserna samt
ekonomiska och tekniska resurserna for statsaklagarens kansli, eftersom de fortsatter att
paverka utredningar®.

Specialisering dr en annan viktig faktor for att stdrka kapaciteten att bekampa korruption,
liksom tillgang till relevant information, sammankoppling av register och gott samarbete
mellan brottsbek&mpande myndigheter och andra myndigheter, sdsom

43 Internationella standarder &r i forsta hand Forenta nationernas konvention mot korruption, Europaradets
straffrattsliga konvention om korruption och dess civilréttsliga konvention om korruption, OECD:s konvention
om bekampning av bestickning av utlandska offentliga tjansteman i internationella affarsforhallanden. P& EU-
nivad lade kommissionen den 3 maj 2023 fram ett forslag till direktiv om bekampande av Kkorruption,
COM(2023) 234 final, som syftar till att uppdatera och starka EU:s straffrattsliga ram.

4 Rekommendationerna berdr Finland och Sverige.

45 Rekommendationerna beror Slovakien och Portugal.
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https://commission.europa.eu/document/d69f242b-bd69-4e15-976f-870470b72b55_en
https://commission.europa.eu/document/024961fd-ea86-4cbf-bf5f-5478bae406a3_en
https://commission.europa.eu/document/8f5af879-8756-44af-9641-2c07310a2426_en
https://commission.europa.eu/document/676d4b4e-7237-4b30-b92e-ac793e5d765b_en
https://commission.europa.eu/document/d279f4dc-5066-4e66-9922-8b96bc684dc6_en
https://commission.europa.eu/document/1afb03d4-f026-4b31-bfae-c569944ab48f_en
https://commission.europa.eu/document/214f4e5e-c451-49a1-9fae-933e88ffbc89_en
https://commission.europa.eu/document/d60ca7ce-3628-4c22-9245-67c77a93a093_en
https://commission.europa.eu/document/bbc910bb-df4a-49df-a86e-3b6c7b7ebb83_en
https://commission.europa.eu/document/291640e7-343d-42ef-9135-63c9afcf24bb_en
https://commission.europa.eu/document/dd30233b-79d0-4342-92f4-1d4538c7e31c_en

finansunderréattelseenheter samt skatte-, revisions- och konkurrensmyndigheter. Som svar pa
rekommendationerna i 2022 ars rapport aterinférde Slovenien den nationella utredningsbyrans
operativa  sjalvstandighet, vilket aterinforde riksaklagarens befogenhet att leda
forundersokningar och straffrattsliga forfaranden utan instruktioner fran inrikesministeriet.
Rumanien har gjort betydande framsteg nér det géller att ta itu med operativa utmaningar i
samband med atal mot korruption vid det nationella direktoratet for korruptionsbekampning,
aven om rekryteringen fortfarande maste forbattras ytterligare. 1 Bulgarien kommer den
institutionella omstruktureringen av antikorruptionskommissionen att antas som en del av
Bulgariens ataganden enligt aterhamtnings- och resiliensplanen, och lagforslag diskuteras for
narvarande i parlamentet?®.

Undanraéja hinder for brottsutredningar och lagféring och infora avskrackande pafoljder for
korruption pa hog niva

Brister i forfarandena kan hindra en effektiv utredning och lagféring av korruptionsfall.
Exempel pa detta & onddigt betungande eller oklara bestammelser om upphévande av
immunitet och korta preskriptionstider. Dessa hinder kan fa sarskilt allvarliga foljder for
komplexa korruptionsfall, sarskilt dar utdragna forfaranden redan &r ett problem, vilket skapar
en risk for straffrinet och innebér att insatserna mot korruption forlorar sin avskrackande effekt.
Enligt den sarskilda Eurobarometerundersékningen om medborgarnas instéllning till
korruption anser omkring sju av tio européer (67 %) att korruptionsérenden pa hog niva inte
drivs i tillracklig grad®’. I vissa medlemsstater behovs reformer for att minska langden pé
straffrattsliga forfaranden for att forbattra resultaten nar det géller fallande domar, sérskilt i
korruptionsarenden pa hog niva. Forra arets rapport innehdll rekommendationer i detta
avseende till flera medlemsstater. | Kroatien fortsatter langden pa forfarandena for att utreda,
atala och doma Kkorruptionsbrott att undergrava effektiviteten i systemet for
korruptionsbekampning. Lagstiftning for att forkorta forfarandena har &nnu inte inforts.
Spanien maste ocksa ta itu med utmaningar kopplade till utredningars och straffréttsliga
forfarandens langd i syfte att effektivisera hanteringen av korruptionsarenden pa hog niva. |
Tjeckien fortsatter korruptionsdarenden pa hog niva att uppmarksammas pa grund av
forseningar i vissa forfaranden?®,

| vissa medlemsstater &r statstjanstemans immunitet mot korruptionsbrott ett orosmoment.
Vissa lander har vidtagit atgarder for att komma till ratta med detta. | Luxemburg avskaffades
parlamentets exklusiva ratt att vacka atal mot regeringsmedlemmar genom en konstitutionell
reform. Aklagarmyndigheten blev behérig att genomféra brottsutredningar mot
regeringsmedlemmar, som nu kan stéllas till straffrattsligt ansvar for korruptionsbrott som de
gjort sig skyldiga till i sin tjansteutévning. I Ruménien antog senaten regler med objektiva
kriterier for att fatta beslut om begéranden om att hdva den parlamentariska immuniteten, vilket
aterspeglar de bestammelser som antogs av deputeradekammaren redan 2019. | Polen har man
dock dnnu inte tagit itu med den vida omfattningen av immunitet for personer med hdga
verkstéllande befattningar som &ven ar ledamoter av parlamentet, och nya bestdammelser om
straffrihet har antagits, vilket skapar undantag fran straffrattsligt ansvar och okar risken for
korruption®.

46 Rekommendationerna berdr Bulgarien och Ruménien.

7 Sarskild Eurobarometer 534 om medborgarnas installning till korruption i EU (2023).
48 Rekommendationerna berdr Tjeckien, Spanien och Kroatien.

49 En rekommendation beror Polen.
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https://commission.europa.eu/document/266a09d8-1d5f-4e30-8121-c92830195d88_en
https://commission.europa.eu/document/214f4e5e-c451-49a1-9fae-933e88ffbc89_en
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https://commission.europa.eu/document/b576c76e-0755-4690-9266-7895c4294433_en
https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2968

Vissa medlemsstater fortsatter att befésta sina resultat nér det géller utredningar, lagféring och
straff for korruption pa hdg niva™, i linje med rekommendationerna i 2022 ars rapport. |
Kroatien fortsatte den effektiva utredningen av korruption pa hég niva, och det totala antalet
atal och domar ¢kade. Insatserna for att bekdampa korruption pa hdg niva fortsatte ocksa i
Slovakien, dar flera tidigare hogt uppsatta tjansteman atalats for mutbrott, och i Osterrike, dar
aklagare fortfarande upplever en omfattande granskning i enskilda drenden. | Frankrike har
resultat uppnatts nar det galler lagforing och straff for korruptionsbrott pa hog niva, trots
strukturella och resursmassiga utmaningar. Ruméanien har fortsatt att uppvisa positiva resultat
i kampen mot korruption, bland annat nér det galler fall pa hog niva.

Andra medlemsstater har annu inte uppnatt stabila resultat nar det galler utredning och
lagforing av korruptionsfall pa hog niva, som leder till avskrackande sanktioner i form av
fallande domar. Bulgarien saknar fortfarande ett stabilt resultat nar det géller fallande domar i
korruptionsfall pa hdg niva. | Malta véackte aklagarmyndigheten atal i vissa fall, men
utmaningar kvarstar nar det galler utredningarnas langd i korruptionsarenden pa hég niva, och
ytterligare atgarder behovs for att uppna stabila resultat nar det galler fallande domar. Aven om
atal vacktes och domar félldes i vissa fall pa hog niva i Ungern ar bristen pa stabila resultat nar
det géller utredningar i korruptionsmal rérande tjansteman pa hog niva och personer i deras
omedelbara narhet fortfarande ett allvarligt problem. Ungerns aterhdamtnings- och resiliensplan
innehaller ataganden som syftar till att forbattra lagforingen i korruptionsarenden. | Grekland
har vissa framsteg gjorts nar det géller antalet atal och fallande domar fér mutbrott, men det
relativt stora antalet frikdnnanden kan ge upphov till tvivel om den avskrackande effekten av
de straffrattsliga atgarderna. I Slovenien &r antalet utredningar, atal och domar i korruptionsmal
fortfarande begransade, dven nar det galler korruption pa hog niva®?.

Starka atgarderna for att forebygga korruption och framja integritet i det offentliga livet

Ett politiskt och institutionellt system som bygger pa integritet, Gppenhet och ansvarsskyldighet
i det offentliga livet &r den basta garantin mot korruption. Darfor bygger effektiva metoder for
korruptionsbekampning ofta pa atgarder for att oka Gppenhet, etik och integritet samt pa
reglering av omraden som intressekonflikter, lobbyverksamhet och svangdorrsproblematik®2.

Intressekonflikter uppstar nar offentliga tjansteman har privata eller yrkesmassiga intressen
som kan paverka deras mojligheter att opartiskt och objektivt utféra sina uppgifter>. De flesta
medlemsstater har atgarder pa plats for att forebygga intressekonflikter, som omfattar ett stort
antal valda och utsedda offentliga tjdnstemén. | Nederldnderna har regeringen antagit en
dvergripande policy for integritet inom den offentliga foérvaltningen som omfattar tjansteman
och innehavare av politiska ambeten. Litauen har ocksa vidtagit ytterligare atgarder for att
genomfdra sina befintliga integritetsregler. | Tjeckien behandlas lagstiftning for att se Over
systemet for redovisning av intressekonflikter i parlamentet.

Utmaningar kvarstar i andra medlemsstater. | Italien, dar det inte finns nagra overgripande
regler om intressekonflikter, diskuteras nya lagforslag i parlamentet. | Slovenien tyder reglerna

%0 S&som konstateras i rapporten om rattsstatsprincipen 2020 ar det svart att folja upp och jamfora hur
framgangsrik utredningen och lagféringen av korruptionsbrott &r i medlemsstaterna, eftersom det saknas
enhetlig, uppdaterad och konsoliderad statistik fran alla medlemsstater. Beddmningen grundar sig pa de
uppgifter som medlemsstaterna har l&mnat.

51 Rekommendationerna berdr Bulgarien, Grekland, Ungern, Malta och Slovenien.

52 JOIN(2023) 12 final, s. 4.

53 Intressekonflikter uppstar nar offentliga tjansteman har privata eller yrkesmassiga intressen som kan paverka
deras mojligheter att opartiskt och objektivt utfora sina uppgifter. Se Europaradet, Recommendation Rec(2000)
10 on Codes of conduct for public officials.
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om intressekonflikter och oférenliga uppdrag pa vissa brister i 6vervakningen, sarskilt pa
kommunal niva.

Statstjansteman pa hog niva och parlamentsledaméter omfattas ofta av sarskilda
integritetsregler. Manga medlemsstater har uppférandekoder och regler om forebyggande av
intressekonflikter och oftrenlighet med andra verksamheter. Det &r viktigt att det praktiska
genomforandet av dessa regler ar foremal for regelbundna kontroller och utvérderingar. Vissa
medlemsstater har vidtagit atgarder pa detta omrade, bland annat mot bakgrund av
rekommendationerna fran 2022. | Estland infoérdes nya forfaranden for att sakerstélla ett
effektivare genomférande av riktlinjerna om intressekonflikter for ministrar och deras politiska
radgivare, dven om tillsynsmekanismer fortfarande saknas. | Belgien ska uppférandekoden for
federala tjansteman utvidgas till att omfatta alla medarbetare vid ministrars kanslier, och en
uppforandekod for ministrar har inforts, som inkluderar riktlinjer om intressekonflikter,
svangdorrar och gavor och formaner. | Kroatien antogs uppférandekoder for
parlamentsledamoter, och néstan alla lokala och regionala forvaltningar har foljt dem.
Nederlanderna antog en uppfoérandekod fér ministrar och statssekreterare.

I Finland omfattas offentliganstallda och personer som anfortrotts hoga verkstallande
funktioner av uppférandekoden, men ministrar ar fortfarande uteslutna. 1 Bulgarien finns det
fortfarande allvarliga brister i de integritetsatgarder som styr ledande funktioner. | Portugal
kvarstar farhagor nar det galler tillampningen och 6vervakningen av reglerna om
intressekonflikter for tjansteman pa hog niva i parlamentet och regeringen. | Spanien tillampas
inte reglerna om intressekonflikter bland hdga tjanstemédn med verkstallande funktioner
tillrackligt. I Frankrike verkar inte alla parlamentsledamoter redovisa sina intressen i enlighet
med tillampliga integritetsregler®.

Sakerstalla insyn i lobbyverksamhet och regler vid svangdaorrssituationer

For att vara en legitim verksamhet for politiskt deltagande® maste lobbyverksamhet atfoljas
av stranga krav pa dppenhet och integritet for att sakerstélla ansvarsskyldighet och delaktighet
i beslutsfattandet®®. Utvecklingen pad dessa omraden fortsatte under 2023, eftersom vissa
medlemsstater reviderade sina regler om insyn i lobbyverksamhet, i linje med 2022 ars
rekommendationer. | Lettland antogs en ny lag om lobbyverksamhet som foreskriver att ett
lobbyingregister ska inréttas. | Estland har myndigheterna fortsatt sina anstrangningar for att
effektivt  genomféra  riktlinjerna  for  lobbyverksamhet.  Cypern  antog en
genomforandefdrordning om lobbyverksamhet som fortydligar forfarandet for redovisning,
registrering och publicering av lobbyverksamhet. | Litauen gav de nuvarande reglerna om
lobbyverksamhet positiva resultat i friga om inlamnade forklaringar. 1 Belgien, Tjeckien,
Kroatien, Spanien, Irland och Portugal pagar diskussioner om ny lagstiftning om
lobbyverksamhet. Sarskild lagstiftning om lobbyverksamhet saknas fortfarande i Slovakien
och befintlig lagstiftning kan forbattras i Osterrike, Tyskland, Frankrike, Luxemburg,
Nederlanderna, Polen, Ruménien och Ungern®’.

Reglering och tillampning av reglerna om s.k. svangdorrar mellan offentliga och privata
funktioner ar ett omrade som uppméarksammas i allt hogre grad i manga medlemsstater, bland
annat for att forhindra utlandsk inblandning. | Sverige pagar en utvardering av reglerna for

% Rekommendationerna berdr Belgien, Bulgarien, Tjeckien, Estland, Italien, Slovakien och Finland.

%5 QECD (2021), Lobbying in the 215 century.

% QECD (2010), Recommendation of the Council on Principles for Transparency and Integrity in Lobbying;
Council of Europe standards on lobbying transparency, rekommendation CM/Rec(2017)2.

5 Rekommendationerna ber6r Belgien, Tjeckien, Danmark, Tyskland, Irland, Spanien, Frankrike, Kroatien,
Italien, Lettland, Luxemburg, Ungern, Nederlanderna, Osterrike, Polen, Ruménien och Slovakien.
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tiden efter anstallningens slut for personer i ledande befattningar i regeringen. Diskussionerna
om att infora eller se over befintliga regler om svangdorrar gar framat i Finland och
Nederlanderna. | andra medlemsstater har framstegen varit langsammare. | Ungern ar
begrénsningarna efter avslutad anstélining och karenstiden splittrade och galler endast for en
liten grupp offentliga tjansteman, men det finns planer pa att ge ytterligare vagledning om
begransningarna efter avslutad anstallning. | Danmark har inga atgarder vidtagits for att inféra
regler om svangdorrar for ministrar®®,

Redovisning av tillgangar och intressen

Offentliga tjanstemans redovisning av tillgdngar och intressen skapar Oppenhet och
ansvarsutkrdvande inom den offentliga sektorn och ar viktiga verktyg for att bidra till att
forebygga korruption. | de flesta medlemsstater finns regler for att sdkerstdlla att
offentliganstallda omfattas av skyldigheter att redovisa tillgangar och intressen. Dessa varierar
dock kraftigt nar det géller omfattning, insyn och tillgdnglighet avseende offentliggjord
information och nar det galler nivan och effektiviteten i atgarder for kontroll och tillsyn.

Flera medlemsstater genomforde reformer under 2023 for att ta itu med de problem som lyftes
i 2022 ars rekommendationer. | Tjeckien reviderades systemet for redovisning av tillgangar sa
att det Overensstammer med ett avgorande fran forfattningsdomstolen, och redovisningar
offentliggdrs nu igen, om &n pa begaran. | Grekland tradde en ny lag for att stéarka systemet och
forfarandena for kontroller i kraft. Lettland och Ruménien fortsatter att framgangsrikt inféra
sitt elektroniska system for redovisning av tillgangar.

| vissa andra medlemsstater har reformtakten gatt langsammare och utmaningar kvarstar. |
Portugal &r inledandet av verksamheten vid en ny enhet som kommer att ansvara for
overvakning och kontroll av redovisningar av tillgangar fortfarande forsenat. | Slovakien har
ett organ som ska Overvaka majoriteten av redovisningar av tillgangar och hantera
intressekonflikter, Overtradelser av uppforandekoder och lobbyverksamhet dnnu inte inrattats.
| Belgien finns det fortfarande brister i kontrollen och insynen i redovisningar av tillgangar,
eftersom innehallet i sddana redovisningar endast lamnas ut i samband med brottsutredningar.
| Danmark har inga framsteg gjorts nar det galler redovisningar av tillgangar som lamnats in
av personer som anfortrotts hoga verkstallande funktioner, och det finns fortfarande inget
kontroll- och dvervakningssystem for integritetsrisker. | Polen saknas fortfarande ett enhetligt,
centraliserat system for inlamning och évervakning av redovisningar av tillgangar, och nivan
pa digitaliseringen av politikers redovisningar av tillgangar &r fortfarande lag. | Osterrike har
en arbetsgrupp inrattats for att folja upp reglerna for redovisning av tillgangar och intressen for
parlamentsledamoter, men hittills har inga konkreta resultat rapporterats. Pa samma sétt ar
systemet for redovisning av tillgangar i Cypern fortfarande ofullstandigt, eftersom den
relevanta rattsakten alltjamt behandlas i parlamentet. | Irland har vissa atgarder vidtagits for att
starka reglerna om redovisning av tillgangar®®.

Skydd av visselblasare

Skyddet av visselblasare ar viktigt for att upptacka och forebygga korruption. Inforlivandet av
EU-direktivet om skydd for visselbl&sare®® har lett till reviderad eller ny lagstiftning i ménga
medlemsstater, vilket noterades i forra drets rapport. Sedan juli 2022 har lagar for att inférliva

%8 Rekommendationerna berdr Belgien, Tjeckien, Danmark, Tyskland, Ungern, Nederlinderna och Sverige [...].

% Rekommendationerna berér Danmark, Irland, Spanien, Cypern, Ungern, Osterrike, Polen, Portugal och
Slovakien.

80 Direktiv (EU) 2019/1937 om skydd for personer som rapporterar om Overtradelser av unionsratten (EUT
L 305, 26.11.2019).
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direktivet eller for att pa annat satt starka skyddet for visselblasare antagits och/eller tratt i
kraftbL,

Det finns dock fortfarande stora hinder for att rapportera korruption i praktiken, eftersom
mindre &n hélften av européerna (45 %) vet var de ska rapportera korruption och 30 % av
européerna anser att Kkorruption inte rapporteras eftersom rapporteringen skulle vara
meningslds och de ansvariga inte skulle straffas®. Lagstiftningsatgarder kompletteras med
andra insatser for att genomfora de nya lagarna och uppmuntra visselblasare att anvanda de
nya kanalerna for rapportering. Slovakiens sérskilda byra for skydd av visselblasare investerar
i informationskampanjer for att ta itu med de ihallande laga rapporteringsnivaerna. | Cypern
har dnnu inga klagomal fran visselblasare inkommit, och atgarder for att 6ka medvetenheten
har inletts. Danmark och Malta har tagit fram nya riktlinjer och informationsverktyg.

Hantering av hégriskomraden

Inga sektorer eller verksamhetsomraden ar skyddade fran korruptionsrisker, men vanliga
hogriskomraden bér uppmarksammas sarskilt — vanligen de som rér forvaltning av betydande
offentliga medel eller tillgang till tillstand eller till en kritisk tjanst. Sektorer som hélso- och
sjukvard, byggnation eller stadsplanering ar darfor sarbara, och offentliga investeringar maste
ta hansyn till nya korruptionsrelaterade risker. Omraden med risk for grov brottslighet, t.ex.
hamnar, som &r en knutpunkt for organiserade kriminella grupper som smugglar narkotika,
behdver ocksa dvervakas kontinuerligt. Andra riskomraden &r finansiering av politiska partier
och system for medborgarskap och uppehallistillstdnd for investerare®,

Finansiering av politiska partier &r ett stort riskomrade for korruption som togs upp i flera av
2022 ars rekommendationer, och flera medlemsstater har infort eller dvervager att infora
reformer for att 6ka insynen och tillsynen. | Osterrike har en betydande reform av ramen for
finansieringen av politiska partier slutforts, som starker revisionsrattens roll. Reviderade regler
om finansiering av politiska partier tradde i kraft i Nederlanderna, som forbjuder utlandska
donationer och dkar insynen och rapporteringsskyldigheterna. Ytterligare lagstiftningsreformer
ar ocksa pd vag. | Belgien fortsatter reformen av finansieringen av politiska partier att
diskuteras ingaende, om an utan konkreta resultat. | Polen har nya atgérder tratt i kraft for att
oka insynen i politiska partiers finanser, men farhagor kvarstar nar det géller partibidrag och
valkampanjer. | Spanien forblir lagen om finansiering av politiska partier oférandrad, trots en
formell begaran fran revisionsratten. | Tjeckien togs vissa steg mot en reform av de ramen for
finansiering av politiska partier. I Danmark antogs en ny lag om offentlig finansiering av
politiska partier, och diskussioner om ett lagstiftningsinitiativ om privat finansiering av
politiska partier har inletts.

Det finns fortfarande utmaningar i andra medlemsstater. | Italien forblir metoden att kanalisera
donationer genom politiska stiftelser och foreningar oférandrad, dven om diskussioner om ett
lagforslag har inletts i parlamentet. Kontrollen av finansiering av politiska partier i Slovenien
ar inte systematisk, och revisionsratten overvdger hur man kan forbattra effektiviteten i
granskningen av politiska partier. | Tyskland har ett antal reformer som anges i regeringens

61 Osterrike, Bulgarien, Tjeckien, Finland, Frankrike, Tyskland, Grekland, Luxemburg, Irland, Italien, Ungern,
Nederlanderna, Rumanien, Slovenien och Spanien. Kommissionen héller for narvarande pa att bedéma om de
anmalda inforlivandeatgarderna 6verensstammer med direktiv (EU) 2019/1937.

62 Sarskild Eurobarometer 534 om medborgarnas instéllning till korruption i EU (2023).

8 Gemensamt meddelande om kampen mot korruption, JOIN(2023) 12 final, Bryssel, 3.5.2023, s. 7.
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koalitionsavtal annu inte genomforts, daribland 6versynen av reglerna for finansiering av
politiska partier®.

System for medborgarskap och uppehallstillstand for investerare skapar korruptionsrisker. De
ger ocksa upphov till farhagor kring sakerhet, penningtvétt och skatteundandragande®, liksom
anvandningen av sadana system for att undvika utlamning, undga sanktioner och tvétta vinster
fran olaglig verksamhet. Systemen kan ocksa uppmuntra bestickning av offentliga tjansteman
och privata mellanhander. Kommissionen anser dessutom att beviljandet av EU-
medborgarskap i utbyte mot forutbestamda betalningar eller investeringar, utan nagon verklig
koppling till den berérda medlemsstaten, undergraver det vasentliga innehallet i EU-
medborgarskapet och strider mot EU-lagstiftningen, och har vidtagit atgarder for att sakerstalla
att alla system for medborgarskap for investerare i EU avskaffas®®. Bulgarien har inlett en
process for att aterkalla bulgariskt medborgarskap som tidigare beviljats enligt landets (nu
avskaffade) system for medborgarskap for investerare eftersom investerarna inte foljer den
nationella lagstiftningen. Cypern har slutat tillampa sitt system for medborgarskap for
investerare i praktiken, &ven om systemets réttsliga ram fortfarande ar i kraft. Malta fortsatter
att tillampa sitt system, dven om landet har slutat att naturalisera ryska och belarusiska
investerare®”. Bade Cypern och Malta har ocksa aterkallat medborgarskap fran investerare som
tidigare naturaliserats inom ramen for landets system for uppehallstillstand for investerare, och
darmed genomfort kommissionens rekommendation om system for investerare som utfardats i
samband med Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina®. System for uppehallstillstand for
investerare &r fortfarande mycket kénsliga for korruptionsrelaterade risker och kraver noggrann
riskbedémning. 1 kommissionens rapport fran 2019 om system for medborgarskap och
uppehallstillstand for investerare konstaterades att 19 medlemsstater har ett system for
uppehalistillstand for investerare®®. P& senare tid har vissa medlemsstater avskaffat sina system
eller haller p& att avskaffat dem’, och arbete p&gar i andra medlemsstater for att bedoma
sdrskilda risker och/eller vidta riskreducerande atgarder’.

| manga medlemsstater ar risken for korruption fortfarande sarskilt hog inom offentlig
upphandling och hélso- och sjukvardssektorn. Andra omraden med hog korruptionsrisk ar
miljoskydd, skydd av kulturarvet och energisektorn. Ytterligare arbete kréavs for att kartlagga
vanliga hogriskomraden, eftersom korruptionen standigt utvecklas och anpassas till nya
mojligheter. Kommissionen har atagit sig att samarbeta med medlemsstaterna i detta avseende.
En av de forsta uppgifterna for det nya antikorruptionsnétverket inom EU som kommissionen
ska inratta kommer att vara att kartlagga vanliga hogriskomraden senast 202472, Vissa
medlemsstater arbetar for att minska korruptionsriskerna inom sarskilda omraden, sarskilt nar

6 En rekommendation berér Italien.

8 Rapport frdn kommissionen, System for medborgarskap och uppehalistillstand for investerare i Europeiska
unionen, COM(2019) 12 final, 23.1.2019.

8 Kommissionen har inlett 6vertradelsefrfaranden mot de system som tillimpas av Cypern och Malta.

67 Kommissionen vackte talan mot Malta vid Europeiska unionens domstol den 21 mars 2023 (mal C-181/23,
som fortfarande péagar).

8 Recommendation in the context of the Russian invasion of Ukraine in relation to CBI and RBI schemes,
C(2022) 2028 final, 28.3.2022.

8 System for uppehallstillstand for investerare tillampades i totalt 19 medlemsstater: Bulgarien, Tjeckien,
Estland, Irland, Grekland, Spanien, Frankrike, Kroatien, Italien, Cypern, Lettland, Litauen, Luxemburg, Malta,
Nederlanderna, Polen, Portugal, Ruméanien och Slovakien.

" Irland, Portugal och Nederlanderna.

L Spanien och Litauen.

2 Kommissionen kommer att leda detta arbete i ndra samrad med medlemsstaterna. Det kommer att utgéra en
viktig del i utvecklingen av framtida initiativ for att bekdmpa korruption. Se gemensamt meddelande om
kampen mot korruption, JOIN(2023) 12 final.
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det galler offentlig upphandling. Flash Eurobarometerundersékningen om fdretagens
instéllning till korruption i EU visar att 26 % av foretagen i EU anser att korruption har hindrat
dem fran att i praktiken vinna en offentlig upphandling eller ett offentligt kontrakt under de
senaste tre ren”. Finland anordnar skraddarsydd utbildning for att hantera riskerna i samband
med offentlig upphandling. | Slovenien har anstrangningarna fortsatt for att 6ka insynen genom
att registret for offentlig upphandling har uppgraderats sa att det innehaller mer detaljerad
information om hela livscykeln for offentliga kontrakt. I Litauen haller man pa att slutfora
lanseringen av ett nytt system for e-upphandling, i syfte att skapa lankar till andra statliga
register och darmed underlatta anvandningen.

2.3 Mediernas frihet och mangfald

En mediemiljo som praglas av frinet och mangfald &r avgdrande for att skydda
rattsstatsprincipen, eftersom oberoende och fria medier staller makten och institutionerna till
svars nar de fullgor sin roll som demokratins vaktare. Politisk och statlig press eller kontroll
over medierna undergraver bade mediefrineten och friheten att soka, ta emot och sprida
uppgifter. En starkt koncentrerad marknad som domineras av ett fatal aktorer kan ocksa
undergrava mediernas mangfald, sarskilt i avsaknad av ett starkt skydd for det redaktionella
oberoendet. | EU har medlemsstaterna en skyldighet att garantera en gynnsam miljo for
journalister, skydda deras sékerhet och framja mediepluralism och mediefrihet.

Overvakningsverktyget for mediepluralism’™ bedomer riskerna for mediernas frihet och
mangfald i EU:s alla medlemsstater med fokus pa fyra omraden: grundlaggande skydd av
mediefriheten, mangfalden pa marknaden, politiskt oberoende och social inkludering av
medierna. De senaste resultaten fran 6vervakningsverktyget (2023) visar inte pa nagra storre
forandringar pa dessa omraden sedan den senaste rapporten fran verktyget, trots att vissa
indikatorer har varierat inom dessa allmanna omraden. Indikatorerna for journalistyrket och
skyddet av journalister och for tillgang till information har i stort sett forblivit oférandrade, och
bada graderas som medelhdg risk. Indikatorn for insyn i mediedgandet har forbattrats nagot pa
grund av att flera medlemsstater har genomfort EU-lagstiftningen. Risken i frdga om
koncentration av nyhetsmedier’™ ar fortsatt mycket hog i hela EU, och p& omradet politiskt
oberoende ar risken fortfarande medelstor. | arets allmanna rangordning anses
mediepluralismen 16pa “hog risk” i fem medlemsstater och “mycket hog risk” i fyra
medlemsstater’®.,

3 Flash Eurobarometer 524 om foretagens installning till korruption i EU (2023).

™ Overvakningsverktyget for mediepluralism har varit en betydelsefull informationskilla fér kommissionens
rapporter om rattsstatsprincipen. Det &r ett vetenskapligt och holistiskt verktyg som tar pulsen pa mediernas
ramverk och narmare Kkartligger hot mot mediernas méngfald och frihet i medlemsstaterna och vissa
kandidatlander. Det samfinansieras av EU och har sedan 2013-2014 regelbundet anvénts av centrumet for
mediernas oberoende och mangfald. Kommissionen har dven anvant andra kallor, t.ex. det internationella
pressfrihetsindex som tas fram av Reportrar utan granser och Europaradets plattform for att framja skyddet av
journalistik och journalisters sékerhet, som det hanvisas till i landskapitlen.

Namnet pd denna indikator har dndrats till “medieleverantorernas mangfald” i 6vervakningsverktyget for
mediepluralism 2023.

I stigande ordning anses Kroatien, Cypern, Grekland, Slovenien och Malta vara ”hogriskldnder”, medan
Bulgarien, Polen, Ruminien och Ungern anses vara linder med “mycket hdg risk”. Overvakningsverktyget
for mediepluralism manar till forsiktighet vid alla jamforelser mellan dess rangordningar och dem som
offentliggors av andra index (t.ex. Reportrar utan gransers internationella pressfrihetsindex), med tanke pa de
olika metoderna, indikatorerna och omfattningen.
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Starkande av medietillsynsmyndigheteters oberoende stallning

Medietillsynsmyndigheternas funktionella och faktiska oberoende &r avgorande for att
uppratthalla mediernas mangfald. De behdver ocksa tillrackliga resurser och maste kunna utova
sina befogenheter pa ett opartiskt och Gppet satt. Alla medlemsstater har lagstiftning som
faststéller medietillsynsmyndigheternas behdrigheter och oberoende, eftersom direktivet om
audiovisuella medietjanster innehaller en tydlig forteckning 6ver krav som medlemsstaterna
maste se till att deras medietillsynsmyndigheter uppfyller: oberoende gentemot myndigheter,
opartiskhet, insyn, ansvarsutkrdvande, tillrackliga resurser, forfaranden for utndmning och
avsittning och effektiva 6verklagandemekanismer’’. Kommissionen haller for niarvarande pé&
att i detalj bedéma medlemsstaternas inforlivande av direktivet om audiovisuella medietjénster,
bland annat med avseende pa medietillsynsmyndigheternas oberoende.

Sedan 2022 ars rapport om rattsstatsprincipen har Tjeckien, Litauen och Irland f6ljt 6vriga
medlemsstater och antagit bestdimmelser for att 6ka mediemyndigheternas oberoende eller
utvidga myndigheternas befogenheter till att omfatta nya omraden. En omstrukturering pagar
eller haller pa att forberedas i Estland, Spanien och Sverige.

Farhagor kvarstar om tillsynsmyndigheternas effektivitet eller oberoende stallning i praktiken
i flera medlemsstater. Vissa av dessa farhagor handlar om otillrackliga skyddsatgarder mot
otillborligt politiskt inflytande 6ver utnamningsforfarandet eller hur tillsynsmyndigheterna
fungerar, vilket &r fallet i Ungern, Slovenien och Polen. | Grekland och Rumaénien &r resurserna
fortfarande otillrackliga for att myndigheterna fullt ut ska kunna utféra sina uppgifter’®.

Oka insynen i mediedgandet

Mediedgande kan leda till direkt eller indirekt kontroll dver eller betydande inflytande Gver
redaktionella beslut och det nyhetsinnehall som tillhandahalls. Insyn i mediedgande ger darfor
anvandarna mojlighet att bedoma innehallet pa ett val underbyggt sétt. Enligt europeiska
normer’® bor medlemsstaterna anta sérskilda atgarder p& detta omréde®’. Sedan den forra
rapporten har ny lagstiftning for att 6ka insynen i mediedgande eller forbattra allmanhetens
tillgang till information om mediedgande antagits i Grekland, Luxemburg och Sverige samt
starkts i Cypern. Diskussionerna har fortsatt i Bulgarien i syfte att sakerstélla ett effektivare
genomfdrande av skyldigheterna nar det géaller mediedgande. Till féljd av rekommendationerna
i 2022 ars rapport har medietillsynsmyndigheten i Tjeckien fatt ytterligare rattigheter att fa
tillgang till uppgifter om mediedgande som innehas av justitieministeriet, men lagstiftning som
klargor definitionen av &gande har &nnu inte antagits. Diskussioner om en dversyn av reglerna
om insyn i medieagande har inletts i Frankrike, dar man hade uttryckt farhagor om insynen i
komplicerade aktieagarstrukturer®?,

Skydda medier mot politiska patryckningar och inflytande

Otillborliga politiska patryckningar och politiskt inflytande 6ver medierna, sarskilt fran statliga
myndlgheter och styrande partier, undergraver mediernas oberoende och kan darmed inverka
negativt pa rattsstatsprincipen. Oppna regler for rattvis fordelning av statlig reklam och starka

" Direktiv (EU) 2018/1808 av den 14 november 2018.

8 En rekommendation berdr Ungern.

7 Rekommendation CM/Rec(2018)11 fran ministerkommittén till medlemsstaterna om mediernas mangfald och
om insyn i medie&dgande.

8 EU-lagstiftningen innehdller ocksé relevanta bestammelser: direktiv 2010/13/EU av den 10 mars 2010, dndrat
genom direktiv 2018/1808 av den 14 november 2018, och allménna (icke-sektoriella) skyldigheter avseende
insyn i dgandeforhallandena i penningtvattsdirektiven (direktiv 2018/843 av den 30 maj 2018 och direktiv
2015/849 av den 20 maj 2015). Bestammelser om insyn i mediedgande finns ocksa i den europeiska
mediefrihetsakten — férslag till férordning och rekommendation.

81 Rekommendationerna beror Tjeckien och Frankrike.
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skyddsatgarder for att forhindra politisering av public service-medier ar sarskilt viktiga i detta
avseende.

Statlig reklam omfattar all anvandning av den statliga budgeten, pa alla nivaer, eller
anvandning av statligt kontrollerade foretags budgetar for reklam och kampanjer. Det ar viktigt
att fordelningen ar 6ppen och sker enligt réattvisa kriterier for att forhindra risken for att statlig
reklam anvénds for att utdva politiskt inflytande och att vissa medier gynnas sarskilt vid
tilldelningen av medel. | flera medlemsstater har framsteg skett i linje med
rekommendationerna i 2022 &rs rapport, men utmaningar kvarstdr. 1 Osterrike antog
parlamentet en lag som forbattrar insynen i statlig reklam, men fragan om réttvis fordelning av
reklamen har annu inte tagits upp. | Bulgarien inréattades en expertgrupp for att understka
fragan, eftersom avsaknaden av en tydlig ram som garanterar insyn i fordelningen av statlig
reklam fortfarande &r ett problem. | Litauen maste offentliga institutioner och organ enligt en
ny lag offentliggdra information online om de medel de har avsatt for statlig reklam.

| andra medlemsstater behdvs atgarder for att dka insynen och rattvisan nar det galler statlig
reklam. | Ungern har inga atgarder antagits eller planerats for att reglera och darigenom 6ka
rattvisan i kanaliseringen av de betydande volymerna av statlig reklam till medier. | Kroatien
har inga ytterligare atgarder vidtagits sedan den senaste lagstiftningsreformen 2021 for att
ytterligare stéarka ramen for det offentliga anbudsférfarandet for statlig reklam i lokala och
regionala medier®.

Ett regelverk och skyddsatgarder som sakerstéller public service-mediernas oberoende
styrning och redaktionella oberoende ar avgdérande for att forhindra politisk inblandning. Den
finansiering som beviljas radio- och tv-organisationerna for att de ska utféra det uppdrag att
verka i allmanhetens tjanst som har tilldelats dem ar medlemsstaternas ansvar, forutsatt att EU:s
handels- och konkurrensregler respekteras®. Alla medlemsstater har dock enats om en
uppséttning europeiska normer och principer for oberoende, réttsliga och politiska ramar,
finansiering, utnamningar, ansvar, férvaltning, insyn och 6ppenhet pa detta omrade8.

Reformer som syftar till att starka de nationella public service-foretagens oberoende pagar i
flera medlemsstater. 1 Luxemburg har en ny public service-kanal i radio lagfasts som starker
dess oberoende, fortydligar dess uppdrag och tillhandahaller en stabil budgetram. I Slovenien
har en ny lag antagits for att reformera public service-mediernas styrningsstruktur och infora
garantier for deras oberoende. | Tyskland har man kommit éverens om &ndringar av public
service-foretagens uppdrag, och ytterligare andringar for att forbattra efterlevnaden och
kontrollmekanismerna haller pa att utarbetas. Estland har 6kat anslagen till public service-
medier. | Slovakien har public service-mediernas oberoende styrning forbattrats, men dess
hallbara finansiering ar fortfarande ett problem. | Tjeckien forvantas en ny lag starka
oberoendet hos public service-mediernas tillsynsorgan. Reformer haller pa att diskuteras i
Cypern, Irland och Sverige. Inga atgarder har dock vidtagits for att forbattra public service-
mediernas oberoende styrning och redaktionella oberoende i Rumadnien, Malta, Polen och

Ungern®.
Tillgang till information

Ratten att fa tillgang till information som innehas av offentliga myndigheter ar ett av de
viktigaste verktygen for insyn och ansvarsskyldighet for det civila samhallet och medborgarna,

8 Rekommendationerna berér Bulgarien, Kroatien, Cypern, Ungern och Osterrike.

8 Protokoll nr 29 om systemet for radio och tv i allmanhetens tjanst i medlemsstaterna, som bifogas fordraget
om Europeiska unionen och férdraget om Europeiska unionens funktionssatt.

8 Europaradet, Recommendation CM/Rec(2012)1 on public service media governance.

8  Rekommendationerna beror Tjeckien, Cypern, Ungern, Malta, Polen, Ruméanien och Slovakien.

21
49


https://commission.europa.eu/document/8f5af879-8756-44af-9641-2c07310a2426_en
https://commission.europa.eu/document/024961fd-ea86-4cbf-bf5f-5478bae406a3_en
https://commission.europa.eu/document/e2b3bd30-c85e-49fb-bcba-c37543fe41a2_en
https://commission.europa.eu/document/d69f242b-bd69-4e15-976f-870470b72b55_en
https://commission.europa.eu/document/1796143e-75d8-4be0-8cda-91e8238b4c32_en
https://commission.europa.eu/document/214f4e5e-c451-49a1-9fae-933e88ffbc89_en
https://commission.europa.eu/document/1afb03d4-f026-4b31-bfae-c569944ab48f_en
https://commission.europa.eu/document/6a02c9dc-e9c3-4aef-a12e-633f80b670d7_en
https://commission.europa.eu/document/e77ec975-4f22-484a-bf0e-a5e118b0c6b9_en
https://commission.europa.eu/document/bbc910bb-df4a-49df-a86e-3b6c7b7ebb83_en
https://commission.europa.eu/document/266a09d8-1d5f-4e30-8121-c92830195d88_en
https://commission.europa.eu/document/dd30233b-79d0-4342-92f4-1d4538c7e31c_en
https://commission.europa.eu/document/8bbaf837-f09a-46a2-9eca-f2d77efa1cd4_en
https://commission.europa.eu/document/d279f4dc-5066-4e66-9922-8b96bc684dc6_en
https://commission.europa.eu/document/da0ccbd8-ad1a-4876-961e-00ce13ba2f1a_en
https://commission.europa.eu/document/7b6397e7-0ef0-464d-b0cb-7e91f7fe2a35_en
https://commission.europa.eu/document/b576c76e-0755-4690-9266-7895c4294433_en
https://commission.europa.eu/document/d69f242b-bd69-4e15-976f-870470b72b55_en

och &r grundlaggande for att journalister ska kunna utfora sitt arbete. Rapporten fér 2022
inneholl ett antal rekommendationer pa detta omrade. Sedan rapporten offentliggjordes har
flera medlemsstater foreslagit eller infort lagstiftning eller tagit fram rutiner som forvantas
underlatta ratten att fa tillgang till offentlig information eller som fortydligar en eller flera
aspekter av denna rattighet. | Tjeckien har dndringar gjorts av lagen om tillgang till information
som innehas av offentliga myndigheter. | Litauen har atgarder vidtagits for att forbattra
journalisters tillgang till information som innehas av offentliga myndigheter. | Slovakien har
lagen om informationsfrihet andrats for att utvidga forteckningen éver enheter som maste ge
tillgang till information. | Spanien haller regeringen pa att utarbeta ett lagforslag om tillgang
till sakerhetsskyddsklassificerade uppgifter. I Ungern syftar en ny reform till att underlatta
tillgangen till offentlig information, bland annat genom att gora uttag av avgifter till undantag.
Luxemburg har vidtagit atgarder for att minska forseningarna i behandlingen av forfragningar
fran journalister om utlamnande av officiella handlingar, &ven om det annu inte finns nagot
tydligt paskyndat forfarande for journalister. | Kroatien har lagstiftningen om allmaén tillgang
till information och offentliga handlingar setts éver, &ven om férseningar i vissa fall fortfarande
ar ett problem i praktiken. Tyskland har inlett interna forberedelser for att folja upp planen om
att lagfésta pressens rétt till information nar det géller federala myndigheter.

Problem som togs upp i forra arets rapport har fortfarande inte atgardats i vissa medlemsstater.
| Malta, dar medborgare och mediebolag fortfarande stéter pa hinder nér de begar tillgang till
information, pagér fortfarande en Gversyn av lagen om informationsfrinet. Aven om samréden
fortsatte i Osterrike har inga framsteg gjorts nar det géller planerade andringar av lagstiftningen
om informationsfrihet. | Finland har ett forslag lagts fram for att reformera lagen och fortydliga
undantagen fran tillgang till handlingar i straffrattsliga forfaranden, men detta har &nnu inte
antagits i lag®.

Forbattra journalisters sakerhet och skydd och ta itu med juridiska hot och rattegangsmissbruk
som syftar till att hindra deltagande i den offentliga debatten

Hot mot den fysiska sékerheten, angrepp pa natet, smutskastningskampanijer, rattsliga hot och
censur aventyrar journalisternas sakerhet, dven om Europaradets plattform visade en
minskning (25 %) av antalet registreringar i EU:s medlemsstater 2022 jamfort med 202187,
Kommissionens rekommendation om sékerstéillande av journalisters sikerhet fran 202188
innehaller atgarder for effektiv och opartisk utredning och lagféring av brottsliga handlingar,
oberoende insats- och stédmekanismer, tillgang till information och tilltrade till platser,
sékerhet under demonstrationer, utbildning samt sakerhet online och digital egenmakt. Under
de kommande manaderna forvantas medlemsstaterna rapportera om de atgarder som vidtagits
for att genomfora denna rekommendation®.

Flera medlemsstater har vidtagit atgarder for att forbattra journalisternas sékerhet, i linje med
rekommendationerna i 2022 ars rapport. | Grekland har en specialiserad arbetsgrupp inréttats,
vars arbete omfattar inrattandet av ett observationsorgan for att registrera hot och angrepp mot
journalister och ett sarskilt internationellt utbildningscentrum for journalisters och
mediearbetares sakerhet. | Belgien har atgarder sasom utbildning for journalister, tillfalligt
rattsligt och icke-rattsligt bistand och en plattform for rapportering av angrepp lanserats. |

8 Rekommendationerna beror Belgien, Danmark, Tyskland, Estland, Spanien, Luxemburg, Malta, Osterrike och
Finland.

87 Varningar registreras av Europaradets plattform for att frimja skyddet av journalistik och journalisters sikerhet
och Mapping Media Freedoms plattform. Mellan 2021 och 2022 minskade antalet registreringar pa Mapping
Media Freedoms plattform med 10 % i EU:s medlemsstater.

8 Rekommendation om journalisters siakerhet (C(2021) 6650, 16 september 2021).

8 En strukturerad dialog om denna fraga planeras dga rum vid det europeiska medienyhetsforumet i november
2023.
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Sverige har regeringen vidtagit atgarder for att 6ka det straffrattsliga skyddet for journalister,
eftersom allt fler fall av hatpropaganda, hot och férolampningar har rapporterats. I Finland har
strafflagen andrats for att ta itu med hot pa natet mot kvinnliga journalister genom att géra
kontaktférbud mot garningspersoner effektivare. | Irland har det nationella journalistforbundet
och andra medieorganisationer inrdttat en “mediegrupp” med den nationella polisen for att
diskutera hot och vald mot journalister och dvervaka deras sakerhet, som ska fungera som ett
direkt rapporteringssystem till polisen. | ett antal andra medlemsstater har reformer &nnu inte
genomforts.

Strategiska rattsprocesser for att hindra offentlig debatt (s.k. munkavleprocesser) ar en sérskild
form av trakasserier som anvénds mot journalister och manniskorattsforsvarare som &r
engagerade i offentliga debatter om fragor av allméant intresse. Det kravs dndamalsenliga
garantier for att forhindra att sddana trakasserier anvéands for att tysta journalister och hamma
mediefriheten och yttrandefriheten®.

Fortal ar en av de vanligaste grunderna for att inleda strategiska rattsprocesser for att hindra
offentlig debatt mot journalister. For att ta itu med det hot som munkavleprocesser utgér och
svara pa rekommendationerna i 2022 ars rapport planerar flera medlemsstater att infora
sarskilda forfarandemassiga garantier och/eller se éver sina lagar mot fortal. | Litauen har
lagstiftning antagits som syftar till att mojliggora avvisande i ett tidigt skede av sadana arenden
och se over det straffrattsliga ansvaret for fortal. | Italien har arbetet med att reformera
bestdimmelserna om fortal och skyddet av tystnadsplikten och journalisters kéllor inletts. |
Slovakien diskuteras i parlamentet ett lagforslag som syftar till att stdrka skyddet av
journalister, bland annat genom att dndra de straffrattsliga bestdmmelserna om fortal.
Aviserade reformer har 4nnu inte genomforts i Malta och Irland®:.

2.4 Andra institutionella fragor som ror kontroller och motvikter

Ett valfungerande system for institutionella kontroller och motvikter sakerstaller att de
befogenheter som ut6vas av en statsmakt star under andra statsmakters kontroll. De nationella
modellerna kan variera mellan medlemsstaterna enligt deras respektive konstitutionella
traditioner. Alla medlemsstater maste dock ha ett sadant system for att respektera
rattsstatsprincipen och de demokratiska normerna. En viktig del av systemet med kontroller
och motvikter ar att det erbjuder institutioner och organisationer en oberoende rost. En lag som
ger en administrativ kommitté befogenhet att beddma och besluta om enskilda personer bér
berdvas ratten att inneha en offentlig tjanst for hantering av offentliga medel i upp till tio ar
tradde i kraft den 1 juni 2023 i Polen. Detta ger anledning till allvarlig oro for att lagen skulle
kunna anvandas for att paverka enskilda personers mojlighet att kandidera till offentliga
uppdrag. Andringar 6vervags®.

% Kommissionens rekommendation om skydd for journalister och manniskorattsforsvarare som deltar i den
offentliga debatten mot uppenbart ogrundade réattsprocesser och rattegdngsmissbruk (C(2022) 2428,
27.4.2022) innehdller atgarder som &r kopplade till tillimpliga ramar sédsom fortal, utbildning,
medvetandehdjande Aatgarder, stodmekanismer, insamling av uppgifter, rapportering och Gvervakning.
Medlemsstaterna forvantas [&mna en rapport till kommissionen om genomférandet av denna rekommendation
senast i slutet av 2023.

%1 Rekommendationerna ber6r Kroatien, Grekland, Irland, Italien, Malta, Slovenien och Slovakien.

92 Uttalande fran Europeiska kommissionen av den 30 maj 2023 om den polska lagen om inrattande av en statlig
kommitté for att undersoka rysk paverkan pa den inre sakerheten. Den 2 juni 2023 lade republikens president
fram lagandringar, som nu granskas av senaten.
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Delaktighet, kvalitet och insyn i lagstiftningsarbetet och lagstiftningsprocessen

| enlighet med den trend som noterats i tidigare upplagor av rapporten om réttsstatsprincipen
och rekommendationerna i 2022 ars rapport fortsatter arbetet med att forbattra kvaliteten pa
lagstiftningsprocessen och sdkerstalla att berérda parter och det civila samhallet involveras pa
lampligt satt, och framsteg har gjorts i flera medlemsstater. | Estland haller man pa att lansera
en ny digital plattform for att ytterligare forbattra lagstiftningsprocessen. Ytterligare funktioner
for att béattre inkludera berdrda parter ska tillkomma senare. | Luxemburg antogs en
konstitutionell reform som gjorde det mojligt for medborgarna att ta initiativ till lagstiftning. |
Portugal &ndrades reglerna for konsekvensbedomningar for att ytterligare forbéattra
lagstiftningens kvalitet och 6ka insynen i lagstiftningsforfarandet. | Lettland vidtogs atgarder
for att oka det civila samhallets deltagande i beslutsfattandet pa lokal niva genom en ny lag om
lokalt styre. | Rumanien syftar nya instrument till att forbattra insynen i och kvaliteten pa
beslutsfattande och lagstiftning. | Danmark har regeringen atagit sig att folja upp en politisk
Overenskommelse for att starka riksdagens granskning av regeringen.

Vissa medlemsstater har infort atgarder pa detta omrade som fortfarande befinner sig i ett tidigt
skede eller annu inte har gett de forvéantade resultaten. I Ungern forvéntas &ndringar av reglerna
om offentliga samrad forbattra lagstiftningsprocessen, men deras praktiska effekter har annu
inte utvarderats. 1 Cypern syftar en elektronisk plattform for offentliga samrad till att cka
tillgangligheten och Gppenheten i lagstiftningsprocessen, samtidigt som ytterligare atgarder
kravs for att sakerstalla ett effektivt och lagligt samrad med berorda parter. | Bulgarien kvarstar
farhagor om lagstiftningsprocessen nér det galler det praktiska genomférandet av de nya
forfarandereglerna.

Ett inkluderande deltagande av berérda parter pa grundval av formella regler bidrar till att
forbattra insynen i lagstiftningsforfarandet och kvaliteten pad dess resultat. Utmaningar
fortsatter att lyftas fram i ett antal medlemsstater, som ror bristen pa formella ramar for samrad
med bertrda parter eller den otillrackliga tillampningen av dessa i praktiken. Malta saknar en
formaliserad process for allménhetens deltagande i lagstiftningsprocessen, medan den tid som
avsatts for offentliga samrad i Grekland inte alltid ar tillracklig. 1 andra medlemsstater har
farhagor uttryckts nar det galler lagstiftningspraxis. | Spanien finns det garantier som
sakerstaller ett offentligt samrad om lagforslag som utarbetas av regeringen, men det finns
farhagor om viss praxis i parlamentet som kan paverka lagstiftningens kvalitet. | Slovakien &r
bertrda parters deltagande i lagstiftningsprocessen fortfarande ett problem, sérskilt i samband
med anvéndningen av paskyndade forfaranden och parlamentsforslag. | Polen ar det
fortfarande praxis att anta lagar genom forfaranden som endast kréaver begransat samrad. Inom
ramen for sin aterhamtnings- och resiliensplan har Polen atagit sig att &ndra sejmens, senatens
och ministerradets arbetsordning for att 6ka anvandningen av offentliga samrad och
konsekvensbedomningar i lagstiftningsprocessen. I Ruménien finns det fortfarande utrymme
for framsteg nar det galler att sakerstalla ett effektivt offentligt samrad, och regeringen har
atagit sig att forbattra processen. | Luxemburg har lagstiftningsprocessen inte forbattrats nar
det galler éppenheten i de offentliga samraden®.

Betydande utveckling av HOgsta domstolen och férfattningsdomstolar betraffande kontroller
och motvikter

Forfattningsréatt &r en viktig del av kontrollerna och motvikterna i en konstitutionell demokrati.
Forfattningsdomstolar spelar en nyckelroll for en effektiv tillampning av EU-ratten och for att
sdkerstalla integriteten i EU:s rattsordning. Aven om inrattande av en forfattningsdomstol och

% Rekommendationerna beror Grekland, Cypern, Luxemburg, Malta, Portugal, Ruméanien och Slovakien.
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dess sammansattning och funktion omfattas av medlemsstaternas behdrighet é&r
medlemsstaterna, vid utdvandet av denna behorighet, skyldiga att iaktta de skyldigheter som
aligger dem enligt EU-ratten och framfor allt vad géller de varden som EU bygger p&®*. | Polen
har allvarliga farhagor avseende forfattningsdomstolen foranlett kommissionen att vacka talan
mot Polen vid EU-domstolen for brott mot EU-ratten som begatts av forfattningsdomstolen
och dess rattspraxis®.

Relevant utveckling kan identifieras i andra medlemsstater. Sedan juli 2023 har Cypern en ny
hogsta forfattningsdomstol som &r behdrig att bedéma lagars forfattningsenlighet i samband
med specifika mal som provats vid den. | Portugal och Spanien utndmndes nya domare till
respektive forfattningsdomstol, efter forseningar. 1 Ungern kan offentliga myndigheter inte
langre véanda sig till forfattningsdomstolen, men domstolen kan fortfarande omprdva slutgiltiga
avgoranden fran de allméanna domstolarna.

I vissa medlemsstater har forfattningsdomstolarna fattat viktiga beslut om hur de nationella
rattssystemen ska organiseras. | Litauen klargjorde forfattningsdomstolen principerna for
avsattning av domare i hogre domstolar och bekraftade domstolsradets roll. | Portugal ombads
forfattningsdomstolen att uttala sig om inverkan av lagforslaget om yrkesorganisationer pa
advokaters oberoende, som den ansag vara forenligt med forfattningen.

Rattsstatliga problem i samband med utlysandet av undantagstillstand

De nodatgarder som antogs i samband med covid-19-pandemin har gradvis upphévts, men
forfattningsdomstolarna i vissa medlemsstater, sasom Belgien och Litauen, fortsatter att
sakerstalla att atgarderna respekterade konstitutionella normer. Arbetet med att dra lardom av
anvandningen av undantagstillstand under covid-19-pandemin for att inleda reformer har
fortsatt i vissa medlemsstater. | Portugal diskuteras en ny réattslig grund for nodatgarder, bland
annat i samband med den pagaende 6versynen av konstitutionen. I Finland antogs en &ndring
av beredskapslagen, som gor det majligt att utlysa undantagstillstdnd aven i handelse av
allvarliga hybridhot.

Anvandningen av befogenheter i nddlagen har fortsatt att tillampas pa andra kriser, vilket i
vissa fall har gett upphov till oro. I Lettland upprattholls det undantagstillstand som begransar
tilltradet till grénsen till Belarus, dven for medier och organisationer i det civila samhallet. |
Ungern har regeringen fortsatt att i stor utstrdckning utnyttja sina befogenheter i nddlagen
sedan 2020, vilket undergraver rattssakerheten och paverkar foretagens verksamhet och
stabilitet pa den inre marknaden.

Ombudsmannens, nationella manniskorattsinstitutioners, jamstalldhetsorgans och andra
oberoende myndigheters roll som centrala inslag i systemet for kontroller och motvikter

Nationella méanniskoréttsinstitutioner®®, ombudsman®’, jamstalldhetsorgan®® och andra
oberoende myndigheter spelar en viktig roll i de nationella systemen for kontroller och
motvikter. | vissa medlemsstater har dessa organs status starkts ytterligare och deras betydelse
i kansliga situationer har framhallits. | Cypern uppgraderades ombudsmannen till en nationell
manniskorattsinstitution med A-status efter att dess regelverk hade starkts. | Slovakien

% EU-domstolens dom av den 22 februari 2022, RS (Verkan av avgéranden fran en forfattningsdomstol), C-
430/21, EU:C:2022:99, punkt 38.

% Se pressmeddelande.

% | FN:s Parisprinciper, som godkéandes av FN:s generalforsamling 1993 (resolution A/RES/48/134), anges de
huvudsakliga kriterier som nationella institutioner for de méanskliga réattigheterna ska uppfylla. Nationella
manniskoréattsinstitutioner ackrediteras med jamna mellanrum av underkommittén for ackreditering i den
globala alliansen av nationella manniskoréttsinstitutioner.

9 Venedigkommissionens principer for ombudsman.

% COM(2022) 688 final och COM(2022) 689 final.
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tilltradde en ny ombudsman efter att tjansten lange varit ledig, och en forfattningsandring
antogs for att forhindra en sadan situation i framtiden. I Luxemburg skrevs ombudsmannen in
i konstitutionen efter antagandet av en konstitutionell reform. | Portugal har omorganiseringen
av ombudsmannakontoret mojliggjort en effektivare hantering av arbetsboérdan och okat fokus
pa prioriterade omraden, och har bedémts positivt. | Polen har vissa framsteg gjorts for att
forbattra ramen for ombudsmannens verksamhet nér det galler finansiering. 1 Slovenien har
skyddsatgarder for de oberoende organens budgetméassiga oberoende inforts i lagstiftningen.

| andra medlemsstater star dock de nationella ménniskoréttsinstitutionerna fortfarande infor
utmaningar. | Litauen kvarstar farhdgor om huruvida de personalresurser och ekonomiska
resurser som anslas till kansliet for parlamentets ombudsman ér tillrackliga. | Ungern kvarstar
farhdgor om huruvida ombudsmannen &r oberoende och fungerar effektivt. Aven om
uppfoljningen av folkombudsmannens rekommendationer har forbattrats nagot i Kroatien
kvarstar utmaningar nar det galler att garantera tillgang till information®®.

I de fyra medlemsstater som &nnu inte har inrattat en nationell manniskorattsinstitution i linje
med FN:s Parisprinciper har olika grader av framsteg gjorts, och rekommendationerna i 2022
ars rapport har endast genomforts delvis. | Italien lades lagforslag fram for att inrétta en
nationell manniskoréttsinstitution genom att ge den befintliga dataskyddsmyndigheten
ytterligare befogenheter och foresla att en separat enhet inrattas genom en konstitutionell
andring. | Tjeckien haller man pa att utarbeta ett andringsforslag om att ge ombudsmannen
samma befogenheter som en nationell ménniskorattsinstitution. I Malta har dock inga framsteg
gjorts ndr det galler att inratta en nationell manniskorattsinstitution, och samma géller for
Rumanien nar det galler att fa ackreditering for den befintliga nationella
manniskoréttsinstitutionen®,

Forseningar i utndmningar till olika oberoende myndigheter har visat sig vara en utmaning i
flera medlemsstater, daribland Bulgarien, Spanien och Osterrike. | Polen har inga atgarder
vidtagits for att sékerstalla en mer systematisk uppfoljning av hdgsta revisionsmyndighetens
iakttagelser och en skyndsam utndmning av dess kollegiemedlemmar, vilket dventyrar
myndighetens effektiva funktion®®*,

Genomfdrande av domar fran Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna

Forra aret inneholl rapporten om rattsstatsprincipen for forsta gangen resultaten av
genomforandet av grundlaggande domar fran Europeiska domstolen for de ménskliga
rattigheterna, som ar en viktig indikator pa hur rattsstatsprincipen fungerar i ett land.
Landskapitlen innehaller darfor aterigen systematiska indikatorer for genomforandet av
grundlaggande domar fran Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna i alla
medlemsstater, vilket ocksé visar forandringen jamfort med forra &ret'%. Resultaten varierar
fortfarande mellan medlemsstaterna. Totalt sett har omkring 40 % av de grundldggande
domarna fran Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna som rér EU-medlemsstater
fran de senaste tio aren inte genomfortsi®®, vilket liknar forra arets siffror.

9% Rekommendationerna berér Kroatien, Litauen och Polen.

100 Rekommendationerna berdr Tjeckien, Italien, Malta och Rumanien.

101 En rekommendation berér Polen.

102 Antagandet av nodvéndiga atgarder for att genomféra domar fran Europeiska domstolen for de manskliga
rattigheterna 6vervakas av Europaradets ministerkommitté.

103 https://commission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-targeted-stakeholder-consultation sv.
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Stodjande ram for det civila samhallet

Civilsamhallesorganisationer och ménniskorattsférsvarare ar avgoérande for att forverkliga och
skydda de varden och réttigheter som faststélls i fordraget om Europeiska unionen och stadgan
om de grundl&dggande réttigheterna. Kommissionen, som ar medveten om den viktiga roll som
civilsamhéllesorganisationer spelar for att frdmja réattsstatsprincipen, demokratin och de
grundlaggande rattigheterna i praktiken, agnade 2022 ars rapport om tillampningen av stadgan
om de grundlaggande rattigheterna at temat civilsamhéllets demokratiska utrymme?©4,

| majoriteten av medlemsstaterna finns det en moéjliggérande och stédjande miljo for det civila
samhillet, och det civila samhéllets utrymme anses fortfarande vara oppet'®. Ytterligare
insatser pagar dessutom for att forbattra situationen. | Malta fortsatter kartlaggningen av
frivilligsektorn, som syftar till att skapa ett stodjande regelverk for det civila samhéllets
utrymme. | Irland pagar arbete for att ta itu med rattsliga hinder for finansieringen av
civilsamhéllesorganisationer. | Bulgarien har radet for utveckling av det civila samhéllet inlett
sin verksamhet och arbetar nu med att skapa en nationell finansieringsmekanism for sektorn. |
Litauen erkénns icke-statliga organisationer i allt htgre grad som partner i beslutsprocesser. |
Tyskland avser regeringen att ldgga fram ett lagforslag for att klargdra statusen som
skattebefriade for ideella organisationer, &ven om konkreta atgarder dnnu inte har vidtagits. |
Sverige aterstar det att faststdlla hur reformerna av den rattsliga ramen for
civilsamhéllesorganisationers finansiering och verksamhet paverkar medborgardeltagandet.

Som wvar fallet i tidigare rapporter stélls dock civilsamhallesorganisationer och
méanniskorattsforsvarare i allt hogre grad infér utmaningar kopplade till det minskade
demokratiska utrymmet, och vissa av rekommendationerna i 2022 ars rapport har endast
genomforts delvis. I Cypern moéter civilsamhallesorganisationer svarigheter pa grund av
ekonomiska och administrativa bordor. | Grekland har farhagor uttryckts om situationen for
det civila samhallet, séarskilt nar det géller organisationer som arbetar pa vissa omraden. |
Spanien fick forhandlingarna i parlamentet inte till stind nagra andringar av lagen om
medborgares sikerhet, som skulle ha kunnat atgarda farhdgorna om lagens inverkan pa det
demokratiska utrymmet. | Italien gjordes forbattringar av reglerna om bidrag och
skattelattnader for civilsamhallesorganisationer, men flera nya dekret antogs som kan paverka
deras arbete negativt. | Frankrike &r det ekonomiska klimatet for civilsamhallesorganisationer
fortfarande gynnsamt, men berdrda parter uttrycker oro éver genomférandet av lagstiftning
som innebdr att de maste folja Frankrikes grundlaggande varderingar for att fa tillgang till
offentlig finansiering.

| vissa medlemsstater star det civila samhallet fortfarande infor allvarliga utmaningar eller
systematiska begransningar av sitt verksamhetsomrade. | Ungern fortsétter hinder att paverka
civilsamhéllesorganisationer, som star under fortsatt tryck. Oron kvarstar nar det galler statens
roll i finansieringen av det civila samhallet. | Polen har inga framsteg gjorts for att forbattra det
demokratiska utrymmet, och ber6rda parter har uttryckt oro éver att foretrddare for offentliga
myndigheter fortsatter att attackera icke-statliga organisationer, sarskilt organisationer som
tillhandahaller humanitart bistand vid gransen till Belarus, abortaktivister och féretradare for
hbtgi-personer©e.

104 COM(2022) 716 final.

195 Enligt betyget fran Civicus (en icke-statlig organisation). Betygen foljer en femgradig skala: 6ppet, inskrankt,
motarbetat, undertryckt och stangt. Jamfort med 2022 har en medlemsstat halkat ned i skalan, fran inskrankt
till motarbetat.

106 Rekommendationerna ber6r Tyskland, Irland, Grekland, Ungern, Polen och Sverige.
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Nationella kontroller och motvikter med avseende pa spionprogram

Aven nér spionprogram anvinds for syften kopplade till den nationella sikerheten behovs det
nationella kontroller och motvikter for att sékerstilla att det finns skyddsatgarder.
Grundlaggande réattigheter som skydd av personuppgifter, frihet att ta emot och sprida
information samt rétt till ett effektivt rattsmedel och en rattvis rattegang bor respekteras i
enlighet med EU-réatten, inbegripet stadgan om de grundldggande réttigheterna.

Med utgangspunkt i forra arets rapport noterades under 2023 en ny utveckling nar det galler
pastadd olaglig anvéandning av spionprogram (Pegasus och liknande spionprogram for
overvakning) mot journalister, jurister, nationella politiker, parlamentsledamdéter och
medborgare i flera medlemsstater. Aven om sékerstallandet av den nationella sikerheten faller
inom medlemsstaternas kompetensomrade maste de tillampa relevant EU-lagstiftning,
inbegripet EU-domstolens domar. Enligt rattsstatsprincipen ska medlemsstaternas
sakerhetstjansters anvandning av sadana verktyg vara foremal for tillrackliga kontroller och
fullstandigt respektera EU-rétten, inklusive grundldggande rattigheter som yttrandefrihet och
skydd av personuppgifter samt journalisters sakerhet. | Grekland utreds fragan om 6vervakning
via avlyssning och spionprogram av det nationella parlamentet savéal som av réttsliga och
oberoende myndigheter. Nar det géller Ungern gav anvandningen av spionprogram mot vissa
undersokande journalister och mediearbetare fortsatt upphov till allvarliga farhagor, samtidigt
som nya farhagor har véckts gallande bristen pa effektiv tillsyn dver anvandningen av hemliga
overvakningsatgarder utanfor ramen for straffrattsliga forfaranden. 1 Polen upptacktes ett nytt
fall av anvandning av Pegasus, och ombudsmannen och ordféranden foér hogsta
revisionsorganet uttryckte oro dver detta.

3. UTVECKLING OCH ATGARDER PA EU-NIVA | FRAGA OM
RATTSSTATSPRINCIPEN

3.1 Dialog och uppféljning av rapporterna om rattsstatsprincipen
Dialog mellan institutionerna

Radet fortsatte med sin arliga rattsstatsdialog pa grundval av rapporten om rattsstatsprincipen.
Den 6vergripande diskussionen om den allménna rattsutvecklingen &gde rum i september 2022
i radet (allmanna fragor), och féljdes av landsspecifika diskussioner i december 2022%%7 och
mars 20231%, Den forsta omgéngen landsspecifika diskussioner om samtliga 27 medlemsstater
slutfordes darfor under det svenska ordférandeskapet, och samtidigt inleddes en ny omgang.
Processen i radet kommer att utvarderas under andra halvaret 2023, sa som faststélls i det finska
ordférandeskapets slutsatser fran 2019,

Precis som tidigare ar hélls ocksa sarskilda debatter om fragor som ror rattsstatsprincipen i
radet (réttsliga och inrikes fragor). | oktober 2022 utbytte ministrarna synpunkter pa réattslig
utbildning och dess paverkan pa tillgangen till rattslig provning, och i mars 2023 diskuterades
hinder som begransar tillgangen till rattslig provning. Medlemsstaterna understrok att dialogen
utgjorde ett vardefullt tillfalle att utbyta erfarenheter och béasta praxis pa ett oppet och
transparent satt.

107 Diskussionerna inriktades pa viktig utveckling i Polen, Portugal, Rumanien, Slovenien och Sverige.
108 Diskussionerna inriktades pa viktig utveckling i Slovakien, Finland, Belgien, Bulgarien och Tjeckien.
109 presidency conclusions - Evaluation of the annual rule of law dialogue, 19.11.2019.
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Europaparlamentet fortsatte prioritera rattsstatsprincipen. I sin resolution om 2022 ars rapport
om rattsstatsprincipen, antagen den 30 mars 2023 vilkomnar Europaparlamentet
rekommendationerna, samtidigt som man betonar behovet av effektiv uppféljning. 1
resolutionen valkomnas ocksa att det faktum att nya amnen tas upp, och kommissionen
lovordas for sina insatser for att forbattra samarbetet med nationella intressenter. Parlamentet
upprepade sin uppmaning till kommissionen att involvera civilsamhallet pa ett konsekvent och
meningsfullt satt.

Gruppen for Overvakning av demokrati, rattsstatlighet och grundldggande rattigheter i
Europaparlamentets utskott for medborgerliga fri- och rattigheter samt réttsliga och inrikes
fragor (LIBE) fortsatte organisera 6vervakningsuppdrag i olika medlemsstater!,
Overvakningsgruppen besokte Spanien, Slovenien, Bulgarien, Frankrike, Grekland, Malta och
Slovakien och holl uppféljande diskussioner om sina resultat. Gruppen har ocksa anordnat ett
antal tematiska debatter, exempelvis rérande aterhamtnings- och resiliensplanernas delmal for
rattsstatsprincipen och tillampningen av den generella villkorlighetsordningen i samband med
rattsstatsprincipen och av andra budgetinstrument for att skydda respekten for EU:s varden.

Europeiska ekonomiska och sociala kommittén (EESK), genom sin tillfélliga arbetsgrupp om
grundlédggande rattigheter och réttsstatsprincipen, och Regionkommittén genom sitt utskott for
medborgarskap, styrelseformer, institutionella och yttre fragor har fortsatt att diskutera
rattsstatsprincipen pa EU-niva. | september 2022 anordnade EESK en konferens om 2022 ars
rapport om réattsstatsprincipen.

Dialog med medlemsstaterna

Kommissionen har fortsatt sina insatser for att na ut till medlemsstaterna pa nationell niva. Den
bjod in de medlemsstater som var intresserade att halla tekniska uppféljningsmoten for att
diskutera de rekommendationer som 2022 for forsta gangen ingick i rapporten. Flera
medlemsstater reagerade positivt och inledde en teknisk dialog med kommissionen. Utdver
detta holls  regelbundna  bilaterala  sammantraden pa  politisk  niva, och
kommissionsledamoéterna fortsatte att diskutera rapporten om rattsstatsprincipen med
foretréddare for de nationella parlamenten, vilka genom att stifta lagar och utkréava ansvar av
den verkstallande makten spelar en sarskilt viktig roll for att uppratthalla rattsstatsprincipen.

Natverket av nationella kontaktpunkter for rattsstatsprincipen, som inrattades ar 2020 innan
den forsta rapporten sammanstalldes, fortsatter att sammantrada regelbundet och erbjuder en
oppen kanal for regelbundna diskussioner mellan kommissionen och medlemsstaterna®?,
Natverket spelar en aktiv roll i den arliga rapporteringscykeln for rattsstatsprincipen och for
utbytet av bésta praxis, d&ven med bidrag fran andra internationella organisationer.

Dialog med och sttd for civilsamhallesorganisationer

Civilsamhdllet ar en fortsatt viktig partner i utarbetandet av de arliga rapporterna om
rattsstatsprincipen. Kommissionen far fortsatt ett stort antal skriftliga bidrag fran
civilsamhéllesorganisationer, och bjuder in dem till sammantraden i samband med sina
landsbesok. Kommissionen har ocksa anordnat overgripande sammantraden med ett antal
viktiga medborgarnatverk. Dessa natverk har ocksa tagit fram vardefulla rekommendationer

110 Europaparlamentets resolution av den 30 mars 2023 om kommissionens rapport om rattsstatsprincipen 2022
(P9_TA(2023)0094).

11 https://www.europarl.europa.eu/committees/en/libe-democracy-rule-of-law-and-fundament/product-
details/20190103CDT02662.

112 Mer information om natverket finns pa kommissionens webbplats: Network of national contact points on the
rule of law (europa.eu).
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om processen for utarbetandet av rapporten om rattsstatsprincipen!3. Som svar pa detta har
kommissionen ytterligare forlangt tidsfristen for samradet med berdrda parter och 6kat insynen
genom att i forvag offentliggdra information om landsbesoksprocessen och datumuppgifter pa
sin webbplats!4,

Efter antagandet av 2022 ars rapport om rattsstatsprincipen har kommissionen, i samarbete med
byran for grundldggande rattigheter och nationella intressenter, anordnat de forsta “nationella
rittsstatsdialogerna”!®, Syftet &r att uppmuntra debatter p& nationell nivd med rapporten om
rattsstatsprincipen som utgangspunkt. Kommissionens representationskontor i de aktuella
medlemsstaterna samlade nationella intressenter och myndigheter till runda bordssamtal, vilkas
inriktning anpassades till den nationella kontexten. Kommissionen har for avsikt att engagera
fler medlemsstater i nationella rattstatsdialoger efter antagandet av denna rapport.

Kommissionen kommer att fortsdtta utforska mojligheterna att ytterligare ©ka
civilsamhéllesorganisationers, yrkesnatverks och andra intressenters deltagande i
rattsstatscykeln. Som ett resultat av konferensen om Europas framtid och som svar pa
Europaparlamentets uppmaningar har utvarderingen av hur ramen for civilsamhéllet utvecklas
fordjupats for varje ny upplaga av rapporten. | arets rapport behandlas fragor kopplade till
finansiering, den réattsliga ramen, civilsamhéllets deltagande i beslutsfattandet samt en fri och
séker verksamhetsmiljo for civilsamhallet.

Slutligen ger kommissionen, via programmet fér medborgare, jamlikhet, réttigheter och
varden, fortsatt stdd till civilsamhallesorganisationer, i synnerhet mindre, lokala organisationer
som har sarskilda utmaningar. Néastan en tredjedel av den budget som finns tillganglig for
programmet (1,55 miljarder euro) har avsatts sérskilt for civilsamhéllesorganisationer, och
minst 40 % av detta belopp har fordelats till lokal och regional niva. Utdver stod till enskilda
projekt omfattar programmet &ven bidrag for att stodja civilsamhallesorganisationers
kapacitetsuppbyggnad och utveckling.

3.2 EU:s atgarder for att uppratthalla rattsstatsprincipen

Nya initiativ for att bekdmpa korruption, bygga upp en integritetskultur, stédja mediefrihet och
forsvara demokratin

De utmaningar som identifierats i tidigare rapporter om rattsstatsprincipen har utmynnat i flera
nya EU-initiativ. Dessa initiativ hojer normerna och bidrar till att framja och skydda
rattsstatsprincipen i EU.

Kommissionen agerade beslutsamt for en starkt rattslig och institutionell ram fér kampen mot
korruption, genom det atgardspaket som antogs den 3 maj 20236, Ett nytt forslag syftar till
att starka de regler som kriminaliserar korruptionsbrott och harmonisera paféljderna i hela EU.
Ett annat forslag, som lagts fram av den héga representanten och som stéds av kommissionen,
syftar till att inrdtta ett sarskilt sanktionssystem inom ramen for den gemensamma utrikes- och
sakerhetspolitiken (Gusp) for att bek&mpa allvarliga korruptionshandlingar i hela varlden.
Dessa nya atgarder inriktas i stor utstrackning pa att forebygga korruption och pa att bygga upp
en integritetskultur. Dessa atgarder kompletterades med avseende pa EU:s institutioner nar
kommissionen i juni 2023 foreslog en gemensam Overenskommelse om att inrétta ett

113 Se https://epd.eu/wp-content/uploads/2023/02/rule-of-law-2023-report-statement.pdf.

114 2023 Rule of law report (europa.eu).

115 | Belgien, Tyskland och Kroatien.

116 Gemensamt meddelande om kampen mot korruption JOIN(2023) 12 final, 3 maj 2023 och forslag till direktiv
om bek&mpande av korruption, COM(2023)234 final, 3 maj 2023.
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interinstitutionellt organ for etiska fragor, i syfte att sékerstalla fortroendet for EU och dess
institutioner nar det galler etik, Gppenhet och integritet, samt antog atgarder for 6kad Gppenhet.
Detta organ kommer att faststalla hoga gemensamma normer for samtliga EU-institutioner’.

Det ar fortfarande en prioritering att skydda mediernas frinet och mangfald!!®. I september
2022 tog kommissionen ett banbrytande initiativ och foreslog lagstiftning som faststéller
gemensamma skyddsmekanismer i EU for mediernas frihet och mangfald. Forslaget till en
europeisk mediefrihetsakt!*® omfattar en uppséttning regler till skydd for mediernas mangfald
och oberoende i EU, skyddsmekanismer mot politisk inblandning i redaktionella beslut och
sarskilda regler mot anvandning av spionprogram mot journalister. Forslaget lagger fokus pa
oberoende och stabil finansiering av public service-medier, samt pa insyn i mediedgandet och
fordelningen av statlig annonsering. Det innehaller ocksa en uppmaning till atgarder for att
skydda det redaktionella oberoendet och offentliggéra intressekonflikter.

Europaparlamentet har inrattat ett viktigt arbetsomrdde om spionprogram, med en
undersokningskommitte for utredning av anvéndningen av Pegasus och liknande spionprogram
(PEGA). Dess slutliga betankande antogs i maj 2023*?° och innehaller starka férddmanden av
olaglig anvéndning av spionprogram. | sina rekommendationer uppmanade parlamentet
medlemsstaterna att ta itu med farhagorna for pastadd olaglig anvandning av spionprogram.
Man rekommenderade ocksa atgarder pa EU-niva, med forslag om villkorad forsaljning och
anvandning av spionprogram i EU, aterkallande av exportlicenser som inte foljer EU:s
lagstiftning och gemensamma EU-normer for reglering av anvandningen av spionprogram?2L,
Kommissionen Gvervager nu noga Europaparlamentets slutliga standpunkt och
rekommendationer.

For att ta itu med de problem och utmaningar som manga likabehandlingsorgan stalls infor och
for att starka deras roll och oberoende i alla medlemsstater antog kommissionen i december
2022 tva lagstiftningsforslag om standarder for effektivt fungerande likabehandlingsorgan®??,

Uppratthalla rattsstatsprincipen med hjélp av alla tillgangliga verktyg

Den arliga rapporten om rattsstatsprincipen kompletterar ett antal andra mekanismer och
instrument pa EU-niva, som vart och ett har sitt eget syfte.

Europeiska unionens domstols rattspraxis (EU-domstolen) om rattsstatsprincipen har befésts
ytterligare, och domstolen har granskat de 6vertradelsedrenden dar kommissionen har vackt
talan samt tagit stallning till begaranden om forhandsavgdrande fran nationella domstolar. EU-
domstolen bekraftade i ett mal nyligen att ett organ som ansvarar for disciplinara atgarder mot
domare maste vara oberoende och opartiskt, och att reglerna for granskning av hur organets

117 proposal for an interinstitutional ethics body (inte 6versatt till svenska), COM(2023) 311 final, 8 juni 2023.

118 Arbetet fortsatter med rekommendationen om journalisters sakerhet fran 2021 (C(2021) 6650, 16 september
2021) liksom med de forslag som ska skydda journalister och ménniskorattsforsvarare som deltar i den
offentliga debatten mot uppenbart ogrundade rattsprocesser och rattegangsmissbruk (strategiska rattsprocesser
for att hindra offentlig debatt, C(2022)2428 och COM(2022)177, 27 april 2022).

119 Forslag till Europaparlamentets och radets forordning om faststéllande av en gemensam ram for medietjanster
pa den inre marknaden (europeisk mediefrihetsakt), COM(2022)457, 16 september 2022.

120 Betankande om utredning av pastadda 6vertradelser och missforhallanden vid tillampningen av unionsratten i
fraga om anvéandningen av Pegasus och liknande spionprogram (2022/2077(IN1)).

121 Forslag till Europaparlamentets rekommendation efter undersékningen av pastddda Overtradelser och
missforhallanden vid tillampningen av unionsrétten i friga om anvandningen av Pegasus och liknande
spionprogram PEGA/9/11041/2023/2500(RSP).

122 COM(2022) 688 final och COM(2022) 689 final.
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chef agerar maste vara utformade s& att de utesluter allt rimligt tvivel*?3, | sin dom av den 5
juni 2023 klargjorde EU-domstolen ytterligare det unionsrattsliga kravet pa oavhéangighet och
opartiskhet och fann att samtliga omtvistade bestammelser i den lag som antogs av det polska
parlamentet i december 2019 strider mot EU-rétten, i synnerhet principerna om domstolars
oavhingighet och om ett effektivt domstolsskydd!?,

Kommissionen har fortsatt att utéva sin roll som EU-fordragens véktare genom att ga vidare
med overtradelseforfaranden for att hantera overtradelser av rattsstatsprincipen®?. | sitt
meddelande Verkstallande av EU-ratten for ett EU som levererar fran 2022 understrok
kommissionen att EU ar en rattsgemenskap byggd pa gemensamma vérderingar som delas av
medlemsstaterna, vilket innebdr att tillampandet och verkstéllandet av EU-rétten och respekten
for rattsstatsprincipen tillhor unionens sjalva karna'?®,

Det forfarande for att skydda EU:s gemensamma varden som faststélls i artikel 7 i EU-fordraget
ger radet behdrighet att sla fast att det finns en klar risk for att en medlemsstat allvarligt
asidosatter EU:s varden och att folja upp sadana risker. De forfaranden enligt artikel 7 som
inletts mot Polen'?” och Ungern*?® fortsatter. Radet holl utfragningar for Polen i maj 2023, och
for Ungern i november 2022 och maj 2023.

Respekten for rattsstatsprincipen ar fortsatt en grundlaggande forutsattning for en lamplig
forvaltning av EU:s medel. Sedan den 1 januari 2021 sdakerstaller den generella
villkorlighetsordningen foér skydd av unionsbudgeten (villkorlighetsférordningen) en sund
ekonomisk forvaltning av unionens budget och skyddar unionens ekonomiska intressen mot
Overtradelser av réttsstatsprincipen. Som ett resultat av det forfarande som inleddes av
kommissionen!?® antog radet den 15 december 2022 ett genomforandebeslut'*® om atgarder for
att skydda EU:s budget fran évertradelser av réttsstatens principer i Ungern®!,

Ett antal frdgor med anknytning till rattsstatsprincipen, bland annat géllande rattssystemens
effektivitet, kampen mot korruption, tillgangen till information, lagstiftningsprocessens
kvalitet och graden av delaktighet i denna, ingar dven i den europeiska planeringsterminen nar
dessa aspekter dr av makroekonomisk relevans och paverkar foretagsklimat, investering,
tillvaxt och sysselsattning. | syfte att genom konkreta reformer och investeringar genomfora
ett antal for rattsstatsprincipen relevanta landsspecifika rekommendationer inom ramen for den
europeiska planeringsterminen kom kommissionen 6verens med flera medlemsstater om att
konkreta delmal och mal skulle inkluderas i dessa medlemsstaters aterhdmtnings- och
resiliensplaner. Dessa godkandes sedan formellt av radet och ar nu under genomférande.

128 EU-domstolens dom av den 11 maj 2023, Inspectia Judiciard, C-817/21, ECLI:EU:C:2023:391.

124 EU-domstolens dom av den 5 juni 2023, kommissionen mot Polen, C-204/21, ECLI:EU:C:2023:442.

125 Den 15 februari 2023 beslutade kommissionen att vacka talan mot Polen i EU-domstolen pé grund av allvarliga
farhdgor avseende den polska forfattningsdomstolen och dess senaste rattspraxis som bestred unionsrattens
foretréde.

126 COM(2022) 518 final.

127 Forfarandet inleddes av kommissionen 2017.

128 Fgrfarandet inleddes av Europaparlamentet 2018.

125 Den 27 april 2022 inledde kommissionen for forsta gangen det forfarande som faststélls i artikel 6.1 i den
allménna villkorlighetsférordningen.

130 Radets genomforandebeslut (EU) 2022/2506 av den 15 december 2022 om atgarder for skydd av
unionsbudgeten mot évertradelser av rattsstatens principer i Ungern, EUT L 325, 20.12.2022, s. 94.

181 Enligt villkorlighetsforordningen far Ungern genom en skriftlig underrattelse foresla ytterligare korrigerande
atgarder. P& grundval underrattelsen kan kommissionen, om den anser att problemen &r helt eller delvis l6sta,
genom en skriftlig underrattelse till radet foresla ett genomférandebeslut om att anpassa eller upphéva de
antagna atgarderna.
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| den europeiska planeringsterminens varpaket 2023 lade kommissionen for radet fram forslag
till ytterligare rekommendationer med anknytning till réattsstatsprincipen rorande tva
medlemsstater'®2, Kommissionen ger ocksd medlemsstaterna tekniskt stod, sarskilt via
instrumentet for tekniskt stod, for att forbattra offentliga forvaltningars och domstolsvésendens
effektivitet och kvalitet och ta uti med problem, inbegripet korruption. Kommissionen
fortsatter att framja reformer av domstolsvasendet via den arliga resultattavlan for
rattskipningen i EU. Resultattavlan for rattskipningen i EU 20232 innehdller flera nya
indikatorer, exempelvis for organ som dar delaktiga i kampen mot korruption och for
utndmnandet av riksaklagare och av ordférande for hogsta domstolar. Den innehaller ocksa
undersokningsuppgifter om hur foretag uppfattar investerarskyddets effektivitet i de olika
medlemsstaterna'3*. Den europeiska planeringsterminen och resultattavlan for rattskipningen i
EU kompletterar rapporten om réattsstatsprincipen, och uppgifter fran dem anvénds i rapporten
dér det ar relevant.

Ar 2007 inrattades samarbets- och kontrollmekanismen for att évervaka framstegen i Bulgarien
och Ruménien avseende reformer av rattsvdsendet, bekampning av korruption samt (for
Bulgarien) bekampningen av organiserad brottslighet. Samarbetet och rapporteringen fran
kommissionen inom ramen for denna mekanism har spelat en avgdérande roll for att framja
reformer pa dessa omraden i Bulgarien och Rumanien sedan landerna anslots till EU.

Kommissionen konstaterar i sin rapportering att bada medlemsstaterna pa ett tillfredsstéllande
satt har uppfyllt de skyldigheter som faststdlldes inom ramen for samarbets- och
kontrollmekanismen i samband med anslutningen®3®. Nagra sista, kompletterande atgérder har
nu vidtagits, och kommissionen haller pa att inleda de sista stegen mot ett slutgiltigt slutférande
av samarbets- och kontrollmekanismen for de tva medlemsstaterna.

Samarbetet med Bulgarien och Rumanien kommer nu att bedrivas inom ramen for den arliga
rapporteringscykeln for rattsstatsprincipen och andra instrument ur verktygsladan for
rattsstatsprincipen, precis som for 6vriga medlemsstater.

3.3 Rattsstatsprincipen i EU:s yttre atgarder och i utvidgningsprocessen

Rattsstatsprincipen ar en viktig vagledande princip for EU, saval inom som utanfor unionens
granser. Den ar central for EU:s atgarder pa global niva, dar samarbetet med partner for att
uppratthalla de manskliga rattigheterna och starka demokratier ar hogt prioriterat. EU verkar
for att uppratthalla rattsstatsprincipen i sina bilaterala relationer och pa multilateral niva, bland
annat genom att stodja FN:s manniskorattssystem?3®, Rattsstatsprincipen prioriteras hogt dven
inom ramen for EU:s samarbete med Europaradet. Internationella organisationer, sérskilt

132 2023 European Semester: Spring package.

133 Resultattavlan for rattskipningen i EU 2023 | Europeiska kommissionen (europa.eu).

134 Diagrammen 53 och 54, 2023 ars resultattavla for rattskipningen i EU.

135COM (2019) 498 for Bulgarien, COM (2022) 664 for Rumanien.

136 EU stoder genomforandet av Agenda 2030:s mal nummer 16 for hallbar utveckling, sarskilt mal 16.3, att
”framja rattssidkerheten pa nationell och internationell niva samt sékerstilla lika tillgang till réttvisa for alla”.
Inom ramen for de pagdende forberedelserna infor FN:s framtidstoppmote staller sig EU bakom FN:s
generalsekreterares rattsstatshegrepp sa som detta faststélls i Our Common Agenda, dar rattsstatsprincipen och
de ménskliga rittigheterna erkénns som “centrala for vara storsta utmaningar och nédvéandiga for att vi ska
kunna &vervinna dem”. Vidare verkar EU for att stidrka ansvarsutkrdavandet for allvarliga overtrddelser och
krankningar av internationell manniskoréattslagstiftning och sétta stopp for strafflosheten.
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centrala organ inom Europarddet'®” och OECD, ar viktiga partner i utarbetandet av denna
rapport.

EU:s arbete for rattsstatsprincipen har hamnat &nu mer i fokus i och med Rysslands
aggressionskrig mot Ukraina. EU och dess medlemsstater ar de storsta globala givarna av
demokratistod, och detta ar ett centralt tema i samarbetet med vara internationella partner,
exempelvis i FN:s och Europaradets forum. Réttsstatsprincipen stod i centrum for det andra
demokratitoppmotet, som holls i mars 2023 med kommissionen och ett stort antal
medlemsstater som aktiva deltagare!®. Europaréadets toppmote i Reykjavik, som foranletts av
Rysslands aggressionskrig mot Ukraina och den darpa foljande uteslutningen av Ryssland fran
Europaradet, gav tillfalle att starka EU:s atagande for rattsstatsprincipen. | deklarationen for
toppmotet atog man sig bland annat att undersoka hur genomforandet av
Venedigkommissionens rekommendationer®® skulle kunna stérkas.

Bland de centrala krav for EU-medlemskap som tillampas i utvidgningsprocessen och som
anges i Kopenhamnskriterierna ingdr stabila institutioner som garanterar demokrati och
rattsstatsprincipen. Inom ramen for utvidgningspaketet!*® frn oktober 2022 beddms de
framsteg som gjorts i riktning mot en anslutning av de aktuella landerna. Ataganden om
rattsliga reformer forblir en av grundstenarna i denna process, utéver fungerande demokratiska
institutioner samt reformer inom ekonomi och offentlig forvaltning®*L.

Bortom anslutningsforhandlingarna ar den stora vikt som rattsstatsfragorna tillméts
utmarkande for alla samtal med kandidatlander och potentiella kandidatlénder, oavsett om
forhandlingar har inletts eller ej. EU:s historiska beslut i juni 2022 att ge Ukraina och
Moldavien utsikter att bli medlemmar i EU och bevilja dem status som kandidatl&dnder stérkte
ytterligare genomforandet av viktiga reformer i dessa bada lander, samtidigt som tydliga
rekommendationer om vidare reformprioriteringar gavs. Trots de katastrofala foljderna av den
fortsatta militara aggressionen fran rysk sida har bade Ukraina och Moldavien framhardat med
sitt reformarbete. Rattsliga reformer &r ett centralt tema dven for det arbete som bedrivs i
kolvattnet av EU:s erkannande av Georgiens utsikter till EU-medlemskap. EU har ocksa sagt
sig vara redo att bevilja Georgien status som kandidatland sa fort atgarder vidtagits pa de
prioriterade omraden som angavs i kommissionens yttrande i juni 2022.

Vid det informella sammantrade som holls i radet (allméanna fragor) i juni 2023 gav
kommissionen en muntlig uppdatering om de framsteg som gjorts for att genomféra de
reformer som rekommenderades i juni 2022. Kommissionen kommer att rapportera utforligt
om dessa reformer i 2023 ars utvidgningspaket i host.

EU &r en stark forsvarare av ménskliga rattigheter, demokrati och réttsstatsprincipen i hela
varlden. Det framgar av unionens handlingsplan for manskliga rattigheter och demokrati 2020—
20242 som ligger i linje med mélen for hallbar utveckling*3. P& grundval av detta intar EU i
alla sina externa atgarder, saval bilaterala som regionala och internationella, en hallning som
starkt och konsekvent framjar rattsstatsprincipen varlden Over. Uppréatthallandet av
rattsstatsprincipen &r centralt i alla EU:s forbindelser med tredjeldander och internationella och

137 Venedigkommissionen, Gruppen av stater mot korruption (Greco), Europaradets parlamentariska forsamling
och Europeiska domstolen for de manskliga rattigheterna.

138 Declaration of the Summit for Democracy, 29.3.2023.

139 |_as mer pa Europaradets webbplats.

140 2022 ars meddelande om EU:s utvidgningspolitik COM(2022) 528, 12 oktober 2022,

141 Starka anslutningsprocessen - Ett trovardigt EU-perspektiv for véstra Balkan, COM(2020) 57 final.

142 EU:s handlingsplan for manskliga rattigheter och demokrati 2020—2024.

143 Mal for héllbar utveckling.
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regionala organisationer samt utgor en grundsten i alla avtal som EU ingar med internationella
partner. | en oberoende utvérdering av EU:s stod for rattsstatsprincipen och bekdmpandet av
korruptionen i unionens partnerlander (2010-2021)*** konstaterades det att EU har lyckats féra
rattsstatsagendan framat, dven dar mandverutrymmet varit begransat och aven i skéra och
konfliktdrabbade stater. Fragor med anknytning till rattsstatsprincipen, sa som ratten till en
rattvis rattegang och till rattssakerhet, forebyggande och bekampning av korruption och
domstolsvasendets oberoende, lyfts regelbundet inom ramen for de dialoger om manskliga
rattigheter som fors med partnerlander. EU stoder sina partnerldander i att starka sina
rattssystem, bekdmpa korruption och stddja civilsamhélle, méanniskorattsforsvarare och fria
medier som viktiga aktorer i fraimjandet av rattsstatsprincipen.

4. SLUTSATSER OCH KOMMANDE ATGARDER

Rattsstatsprincipen ar ett av de varden som EU bygger pa. Denna princip ar grundlaggande for
stabila, motstandskraftiga, rattvisa och demokratiska politiska ekonomiska och sociala
forhallanden i EU, och utgor en integrerad del i unionens sjalva identitet'*®. Rattsstatsprincipen
ar grundlaggande for att sakerstdlla att medborgare och foretag i EU kan utnyttja sina
rattigheter till fullo. I ett lage dar Rysslands aggressionskrig mot Ukraina fortsétter rasa maste
det ges hogsta prioritet att proaktivt forsvara och uppratthalla demokrati, manskliga rattigheter
och rattsstatens principer, saval i som utanfor EU.

Denna rapport utgor ett betydelsefullt bidrag till att framja och skydda rattsstatsprincipen i EU,
savél i varje enskild medlemsstat som i EU som helhet. Detta illustreras ocksa av det
engagemang och den samarbetsvilja som medlemsstaterna aterigen har visat under arbetet med
arets rapport. Rapporten har blivit en verklig drivkraft for positiva forandringar; arets upplaga
visar att medlemsstaterna just nu genomfor viktiga insatser for att folja upp forra arets
rekommendationer och ta itu med de utmaningar som identifierats. Det varierar hur snabb och
hur fullstandig denna process &r, och i vissa av medlemsstaterna kvarstar allvarliga farhagor.
Ur 6vergripande synvinkel har medlemsstaterna dock, inom ramen for en ettarsperiod, foljt upp
nastan tva tredjedelar av rekommendationerna fran 2022 om viktiga reformer av nationella
rattssystem, ramar for korruptionsbekampning, mediernas mangfald och andra institutionella
kontroller och motvikter. 2023 ars rekommendationer syftar till att ytterligare hjélpa och stodja
medlemsstaterna i deras anstrangningar att fora pagaende reformer framat och att identifiera
andra omraden dar det kan behdvas forbattringar for att hantera specifika problem.

I och med denna fjarde upplaga &r rapporten om réttsstatsprincipen och de efterféljande
diskussionerna med medlemsstaterna, nationella parlament, Europaparlamentet och radet en
valetablerad process. Kommissionen ser ocksd fram emot utvarderingen av radets
rattsstatsdialog under det spanska ordférandeskapet. Precis som tidigare har kommissionen
utarbetat denna rapport utifran en kontinuerlig dialog med medlemsstaterna, samtidigt som den
behaller det fullstandiga politiska ansvaret for bedomningen och de rekommendationer som
utfardas. | nésta upplaga kommer kommissionen att folja upp utvecklingen och beddéma
genomforandet av 2023 ars rekommendationer.

| borjan av den arliga dialogen om réattsstatsprincipen uppmanar kommissionen radet och
Europaparlamentet att fortsatta med sina allmanna och landsspecifika diskussioner pa grundval
av denna rapport, och &ven utnyttja rekommendationerna for att titta narmare pa det konkreta

144ytvarderingen offentliggjordes i december 2022. Denna strategiska utvérdering ger en oberoende och
evidensbaserad beddmning av resultaten av EU:s stod for réttsstatsprincipen i unionens partnerlander.

145 54 som nyligen understroks av EU-domstolens dom av den 5 juni 2023, kommissionen mot Polen, C-204/21,
ECLI:EU:C:2023:442.
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genomforandet. Kommissionen valkomnar aven fortsatta diskussioner pa nationell niva, med
deltagande av nationella parlament, civilsamhallet och andra viktiga aktdrer, men dven pa EU-
nivai med ett okat deltagande fran allméanhetens sida. Kommissionen uppmanar
medlemsstaterna att pa ett andamalsenligt satt ta itu med de utmaningar som identifieras i
rapporten och ar beredd att hjalpa medlemsstaterna med dessa insatser.
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Committee against Torture

Concluding observations on the eighth periodic report of
Sweden~

1. The Committee against Torture considered the eighth periodic report of Sweden? at
its 1842th and 1845th meetings,? held on 9 and 10 November 2021, and adopted the present
concluding observations at its 1868th meeting, held on 26 November 2021.

A. Introduction

2. The Committee expresses its appreciation to the State party for accepting the
simplified reporting procedure and submitting its periodic report thereunder, which is in
conformity with the guidelines on the drafting of periodic reports, as this improves the
cooperation between the State party and the Committee and focuses the examination of the
report and the dialogue with the delegation.

3. The Committee further expresses its appreciation for the dialogue with the State
party’s delegation, and the oral and written responses provided to the questions posed and
concerns raised during the consideration of the report. The Committee is encouraged by the
State party’s strong commitment to a rules-based international order and to preventing and
eradicating torture.

B. Positive aspects

4. The Committee welcomes the State party’s initiatives to revise and introduce
legislation in areas of relevance to the Convention, such as:

(@)  The transposition of the Convention on the Rights of the Child into Swedish
national law, in January 2020;

(b)  The adoption of the law on the creation of a national human rights institution,
in June 2021.

(c)  The adoption of the Act on Criminal Responsibility for Genocide, Crimes
against Humanity and War Crimes (2014:406), in 2014; the Committee notes that crimes
under that Act are subject to universal jurisdiction and that most are not subject to any statute
of limitations;

(d)  Theintroduction of stricter minimum penalties for several serious offences that
can constitute acts of torture, including gross assault;

(¢)  The implementation in 2019 of Directive (EU) No. 2016/1919, on legal aid,
and Directive (EU) No. 2016/800, on procedural safeguards for children in criminal

* Adopted by the Committee at its seventy-second session (8 November—3 December 2021).
1 CATICISWE/S.
2 See CAT/C/SR.1842 and CAT/C/SR.1845.
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proceedings, of the European Parliament and of the Council, bringing to six the number of
European Union directives in this area that have entered into force in Sweden, governing
procedural rights for detainees and outlining the rights to interpretation and translation, to
information, to access to a lawyer, to legal aid and to the presumption of innocence, and
procedural safeguards for children suspected of or accused in criminal proceedings;

0] The broadening of the mandate of the Equality Ombudsman to combat
discrimination and to work for equal rights and opportunities, following the strengthening of
provisions on protection from discrimination contained in the Discrimination Act (2008:567).

5. The Committee commends the State party’s initiatives to amend its policies and
procedures in order to afford greater human rights protection and to apply the Convention, in
particular:

(@)  The adoption, in 2016, of a national strategy for human rights, providing a
comprehensive framework for systematic work on human rights;

(b)  The adoption, in 2018, of a new strategy for global gender equality and
women’s and girls’ rights (2018-2022);

(c)  The adoption, in 2016, of a 10-year national strategy to prevent and combat
men’s violence against women;

(d)  The steps taken to integrate, as governing principles in Sweden, the Principles
on Effective Interviewing for Investigations and Information Gathering (the Méndez
Principles, launched in June 2021), which are aimed at ending accusatory, coercive and other
confession practices during investigations.

6. The Committee welcomes the creation of a national human rights institution with a
broad mandate to monitor and report on how human rights are respected and implemented in
Sweden. It notes that in October 2016, the Government had presented a strategy for national
efforts on human rights to the parliament of Sweden. It also notes that, in the strategy, the
Government made the assessment that a national institution for human rights, in accordance
with the principles relating to the status of national institutions for the promotion and
protection of human rights (the Paris Principles), should be established in Sweden and that
the parliament should be the body responsible for such an institution. The Committee further
notes that the parliament concluded that there were organizational and other reasons for not
placing a Swedish institution for human rights under the parliament. The national human
rights institution was therefore created under the Government through the law adopted in
June 2021 and will begin operation in January 2022. The Committee welcomes the
clarifications that the national human rights institution has been created by law, that it will
have an independently appointed board and that it will initially be allocated SKr 50 million
in the government budget in 2022.

7. The Committee recommends that the State party periodically review the relevant
legislation governing the institution with a view to continuously strengthening the
institution’s mandate and independence in order to ensure that it can operate effectively.

C. Principal subjects of concern and recommendations

Pending follow-up issues from the previous reporting cycle

8. In its previous concluding observations,® the Committee requested the State party to
provide information on its implementation of the Committee’s recommendations on:
fundamental legal safeguards for persons deprived of their liberty; the imposition of
restrictions, including isolation in detention; and the investigation of acts of torture, ill-
treatment and hate crimes. While noting with appreciation the replies submitted by the State
party* and referring to the letter dated 29 August 2016 from the Committee’s Rapporteur for
follow-up to concluding observations addressed to the Permanent Representative of Sweden

3 CAT/C/SWE/CO/6-7, para. 22.
4 CAT/C/SWE/CO/6-7/Add.1.
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to the United Nations Office and other international organizations in Geneva,®> the Committee
considers that the recommendations set out in paragraphs 7, 8 (a), 14 and 15 (a) of its previous
concluding observations have not yet been fully implemented. Those issues are covered in
paragraphs 12, 16, 31, and 33 (b) of the present concluding observations.

Definition and criminalization of torture and the statute of limitations

9. With reference to its previous concluding observations,® the Committee remains
concerned that the crime of torture, as defined in article 1 of the Convention, still has not
been incorporated into domestic legislation; that the understanding of the Government is that
there is no obligation under the Convention for a State party to incorporate a specific
provision on torture into its domestic legislation, and that the view of Sweden remains that
the Convention’s requirements are fully met by the country’s laws and regulations, including
the State party’s penal legislation. The Committee takes note of the delegation’s assertion
that torture can be defined under several categories under the country’s laws, for example:
assault, bodily injury, sexual offences, kidnapping, crimes against humanity or war crimes.”
It also notes that there have been recent legal changes to sentences for crimes that could
constitute torture, and maximum limits for sentencing have increased. The Committee is
encouraged that in a ministerial memorandum issued in September 2015 it was proposed that
torture be designated as a specific crime, that the memorandum has been circulated and that
the proposal remains under consideration. It is also encouraged that there is a specific
reference to article 1 of the Convention in legal amendments, which will enter into force on
1 January 2022, that expand jurisdiction for certain crimes that could constitute torture. The
Committee notes that it is envisioned that the statute of limitations for certain crimes will be
abolished, and that a report on this is due to be published on 17 November 2021 (arts. 1-2
and 4).

10.  While noting that advances have been made in this regard, the Committee
reiterates its recommendation to the State party to promptly define and criminalize
torture in domestic law, in full compliance with articles 1 and 4 of the Convention. In
this regard, the Committee draws the attention of the State party to general comment
No. 2 (2007) on the implementation of article 2, in which the Committee states that by
naming and defining the offence of torture in accordance with the terms of the
Convention, as distinct from other crimes, States parties will directly advance the
overarching aim of the Convention to prevent torture, inter alia, by alerting everyone,
including perpetrators, victims and the public, to the special gravity of the crime of
torture, and by strengthening the deterrent effect of the prohibition itself.

Fundamental legal safeguards

11.  While appreciating the efforts made by the State party to ensure that procedural
safeguards are fully satisfied in practice, especially in regard to minors and adults in detention,
the Committee remains concerned that persons deprived of their liberty are not always
afforded all fundamental legal safeguards from the very outset of deprivation of liberty in
practice, such as the rights to access to a lawyer, to an independent medical examination and
to notify a relative or a person of their choice. The Committee is concerned at reports that the
right of notification of custody may be unduly delayed in the interests of the investigation
and that access to health care for persons in police custody can be delayed for several days
following arrest given that the exam takes place on the first working day following arrest (art.
2).

12.  Recalling its general comment No. 2 (2007), the Committee recommends that the
State party take the measures necessary to ensure that all persons deprived of their
liberty are afforded, both in law and in practice, all fundamental legal safeguards from
the very outset of deprivation of liberty, in particular the right to access to a lawyer, the

5 See
https://tbinternet.ohchr.org/Treaties/CAT/Shared%20Documents/SWE/INT_CAT_FUL_SWE_25023
_E.pdf.

6 CAT/C/SWE/CO/6-7, para. 6.

7 See also CAT/C/5/Add.1, paras. 1-7.
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right to a medical examination by an independent doctor, preferably of their own choice,
and the right to notify a relative, in accordance with the international standards.

Pretrial detention

13.  The Committee notes with concern that pretrial detention is still frequently used in
Sweden, and that according to the information contained in the State party’s report,® its use
increased by 5 per cent between 2014 to 2017. Nevertheless, the Committee notes as a
positive development that maximum time limits for pretrial detention are now stipulated in
law — nine months for adults and three months for minors — with any further extensions
permitted only in exceptional circumstances, and that a decrease in pretrial detention would
therefore likely be observed in the coming years. The Committee also notes the State party’s
assertion that detention and restrictions should only be used when necessary and
proportionate and that the reasons for the detention should be reviewed regularly. In that
connection, the Committee notes the information provided by the State party’s delegation
that, in recent years, efforts had been made in the area of restrictions for remand prisoners,
including the drafting of a bill containing proposals on how to limit restrictions and shorten
detention periods. The Committee also welcomes the ongoing work to digitalize records in
the context of measures taken to reduce the negative effects of isolation in detention, and
notes that this work should also improve overall data collection (arts. 11 and 16).

14.  The State party should use pretrial detention as a measure of last resort, in
particular for minors. It recommends that the State party: (a) consider alternative
measures to reduce the use of pretrial detention, and ensure that all decisions imposing
such detention are based on objective criteria and supporting facts; (b) introduce
systematic collection of data on the use of restraints and coercive measures in prisons
and pretrial detention; and (c) continue its efforts to assess the use of pretrial detention,
with a view to revising the regulations governing such detention and adopting the
measures, including with respect to training for judges, necessary to ensure that pretrial
detention is imposed only exceptionally and for limited periods, and to promote the use
of alternatives to pretrial detention, such as electronic monitoring.

Imposition of restrictions, including solitary confinement

15.  The Committee remains concerned that solitary confinement still remains in frequent
use. However, it notes legislative progress in this regard, in particular with respect to the
limits in place for minors and legislation giving children under the age of 18 the right to
associate with others for four hours per day. Moreover, the Swedish Prosecution Authority
is working with the Prison and Probation Service to limit solitary confinement measures in
pretrial detention. The Service has developed a special handbook on association with other
inmates and segregation in remand prison, and allocated personnel resources to facilitate day-
to-day work with regard to isolation-breaking measures (arts. 11 and 16).

16.  The State party should:

(@)  Use restrictions on remand prisoners only as an exceptional measure
based on concrete individual grounds, only when strictly necessary in the interest of
criminal investigations or order and security;

(b)  Abolish the use of solitary confinement for minors, and adopt legislation
to enable adult detainees to associate with others in alignment with legislation for
minors;

(c) Carry out thorough investigations of incidents of suicide or suicide
attempts, and ascertain whether there is a link between the use of measures of physical
restraint or solitary confinement and incidents of suicide or suicide attempts in places
of detention.

8 CAT/C/SWE/S, table 7.
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Detention of asylum seekers

17.  While welcoming certain safeguards included in the Aliens Act, in particular with
regard to children, the Committee remains concerned that: (a) the use of detention remains,
in practice; (b) there are reports that the detention of asylum seekers is not always used only
as a measure of last resort and that the limitations are not consistently for the shortest possible
time; and (c) some asylum seekers are still placed in remand prisons for security or other
exceptional reasons (arts. 11 and 16).

18.  The Committee notes that the temporary act of 2016 governing asylum seekers is no
longer in force, replaced by amendments to the Aliens Act in July 2021. It also notes that
there are specific obligations mentioned in the Act with regard to the Convention on the
Rights of the Child and the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms (European Convention on Human Rights); however, many of the provisions of the
temporary act remain in force.

19.  The Committee welcomes the establishment by the Migration Agency of a database
on jurisprudence, which includes case summaries from the Committee against Torture. The
Committee is encouraged that the Swedish Red Cross will provide a training programme for
Migration Agency personnel on the identification of torture and trauma victims. It notes that
improvements have been made to migration detention facilities. It also notes that Sweden
does not accept asylum claims at its diplomatic missions overseas but accepts resettled
refugees through the resettlement programme of the Office of the United Nations High
Commissioner for Refugees.

20.  The State party should take all measures necessary to ensure that the detention
of asylum seekers is used only as a last resort and, where necessary, for as short a period
as possible, the duration of which should be prescribed by law, and without excessive
restrictions. The Committee recommends that appropriate measures be implemented
to guarantee the right to seek asylum and to ensure the fulfilment of obligations under
article 3 of the Convention for asylum seekers in difficult circumstances.

Non-refoulement

21.  The Committee takes note of the information provided by the delegation that there is
a regular review of international case law, in particular that of the European Union and the
United Nations, by State officials concerning issues related to asylum and non-refoulement.
The Committee also welcomes the State party’s practice of not accepting diplomatic
assurances from other States parties regarding safe return (art. 3).

22.  The State party should:

() Guarantee that all foreign nationals at risk of deportation, including those
from “safe” countries of origin, have access to fair procedures, including a detailed and
thorough interview to assess the risk that they may be subjected to torture and ill-
treatment in their country of origin in view of their personal circumstances;

(b)  Ensure that all credibility assessments are undertaken by trained
professionals in a non-arbitrary way, and also ensure the identification of torture
victims;

(c)  Ensure that all foreign nationals at risk of deportation are able to seek an
independent and effective individual review of the deportation decision, with automatic
suspensive effect;

(d) Refrain from deporting foreigners to countries of origin in which the
presence of armed conflict with widespread civilian casualties and the absence of the
rule of law, in practice, strongly indicate that those persons would be subjected to
torture or ill-treatment upon their return.

Coronavirus disease (COVID-19) and detention

23.  With respect to COVID-19 pandemic measures in remand facilities and the wider
penal system, the Committee notes that the infection rate has been relatively low, and that no
deaths have been reported. It also notes that all inmates have been, and will continue to be,
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offered vaccines against COVID-19. The Committee further notes reports that there was a
lack of personal protective equipment in detention facilities at the outset of the pandemic and
that restrictions had been imposed on day releases. The Committee further notes that
compensatory measures were put in place to mitigate the situation, including the possibility
for detainees to have video calls with family members. At no stage was access to legal counsel,
State officials or medical care suspended (arts. 11 and 16).

24.  The State party should:

@ Ensure that all prisoners and detainees continue to be offered COVID-19
vaccines;

(b) Integrate lessons learned from the COVID-19 pandemic by trying to limit
detention and prison admissions and making greater use of non-custodial measures,
such as alternatives to remand prison, parole and early release, in accordance with the
United Nations Standard Minimum Rules for Non-custodial Measures (the Tokyo Rules)
and the United Nations Rules for the Treatment of Women Prisoners and Non-custodial
Measures for Women Offenders (the Bangkok Rules).

Unaccompanied and undocumented children

25.  The Committee takes note of the additional resources provided to municipalities
receiving unaccompanied minors and measures taken to combat trafficking. However, the
Committee remains concerned at the vulnerable situation of unaccompanied asylum-seeking
minors, the children of immigrants in an irregular situation, and undocumented children (art.
16).

26.  The State party should strengthen protection measures for unaccompanied and
undocumented children seeking asylum and migrant children, including improved
monitoring of the persons into whose care a child is placed and collection of data on all
placements.

Use of coercive and intrusive measures in psychiatric hospitals

27.  The Committee is concerned at reports by the Parliamentary Ombudsmen and non-
governmental organizations that some young people in residential care are exposed to
violence by staff, including reports that children can be restrained for long periods of time. It
is also concerned at reports that staff are not sufficiently trained and that children suffer
physical and mental harm. The Committee notes the Government’s concern regarding these
allegations and appreciates its commitment to investigate further (art. 12).

28.  The Committee values the steps taken by the Government to reduce the use of coercive
measures, including allocation of funding and training of staff, to ensure the safety of patients,
including minors in psychiatric institutions and hospitals. However, the Committee remains
concerned about:

(@  The continued use of coercive and intrusive measures, such as physical
restraints and solitary confinement, including for young patients;

(b)  The lack, to date, of a comprehensive collection of data on coercive measures
used, for example on restraints (art. 16).

29.  The State party should:

(@)  Use restraints and solitary confinement as a measure of last resort, for the
shortest possible time and under strict medical supervision;

(b)  Ensure ongoing monitoring of the conditions in psychiatric institutions;

(c)  Continue to train all medical and non-medical staff on methods of non-
violent and non-coercive care;

(d)  Ensure the comprehensive and systematized collection of data on coercive
measures used.
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Investigations

30.  While acknowledging that a special investigations department was established in 2015
as an independent body within the Police Authority, with the mandate to independently
conduct investigative work and gather information in cases of allegations of ill-treatment and
excessive use of force by police officials, the Committee remains concerned about the
perceived lack of independence of the department. In this regard, the Committee takes note
of the explanations offered by the State party’s delegation regarding the safeguards in place
to ensure the independence of the department, in particular that the department’s budget and
caseload had increased annually since 2016 and that there are no plans to change the current
structure of the department, which includes a staffing structure that is separate from the Police
Authority. The Committee notes the five specific outcomes of investigations conducted by
the special investigations department that were highlighted by the delegation (arts. 12-13 and
16).

31.  The Committee urges the State party to continue to ensure prompt, impartial
and effective investigation by the special investigations department into all allegations
of ill-treatment and excessive use of force by law enforcement officials and to review
possible changes that could be made to address any perceived lack of independence.

Hate crimes

32.  While acknowledging the legislative and other measures taken by the State party to
combat hate crime, such as the national plan to combat racism, published in February 2017,
the Police Authority’s assessments of threats to religious buildings and communities, a forum
on holocaust remembrance and combating antisemitism, and new pledges to encourage the
remembrance of the Holocaust and to combat antisemitism, anti-Gypsyism and other forms
of racism (art. 16), the Committee is concerned by reports it has received regarding threats
to minorities and marginalized individuals.

33.  The Committee recalls its position that the special protection of minorities or
marginalized individuals or religious groups especially at risk is a part of the obligation
of the State party to prevent torture or ill-treatment.® In this respect, the State party
should continue its efforts to prevent and prosecute criminal acts motivated by
discrimination, intolerance, hatred or negative stereotype by:

(@ Ensuring effective investigation, prosecution and punishment of
perpetrators;

(b)  Collecting detailed information and statistics on the number and type of
hate crimes, on the administrative and judicial measures taken to investigate and
prosecute such crimes and on the sentences imposed.

Gender-based violence

34.  The Committee welcomes the broader legal definition of consent in rape cases and
increases in the minimum penalty for sexual abuse and gross sexual abuse. It also notes that
stricter penalties came into force on 1 July 2017 for certain serious violent offences. The
legislative amendments included tougher scales of penalties for offences under the act
prohibiting the genital mutilation of women (1982:316). The Committee notes reports that
the numbers of domestic abuse crimes and sexual offences are increasing, while low
prosecution and conviction rates in these cases have been recorded. The Committee is
concerned about sexual and gender-based violence against women refugees and asylum-
seeking women. (arts. 2, 4, 12-13 and 16).

35.  The State party should continue its ongoing efforts to combat all forms of
violence against women, including domestic violence and rape, especially in cases
involving actions or omissions by State authorities or other entities which engage the
international responsibility of the State party under the Convention. In particular, it
should:

9 General comment No. 2 (2007), para. 21.
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@) Review the system for receiving and dealing with such complaints to
ensure a gender-sensitive response;

(b)  Ensure adequate protection and assistance for the victims;

() Improve support for victims and family members whose identity is
protected following trials;

(d) Ensure that all cases are thoroughly investigated, that the alleged
perpetrators are prosecuted and, if convicted, punished appropriately, and that the
victims or their families receive redress, including adequate compensation and
appropriate rehabilitation;

(e) Continue to provide ongoing training on gender-based violence and
domestic violence issues for law enforcement personnel, judges, lawyers, medical
personnel and social workers who interact with alleged and actual victims, in order to
prevent and prosecute cases of gender-based violence.

Trafficking in persons

36.  While taking note of the significant efforts made by the State party to combat
trafficking in persons and to assist victims of trafficking since the previous review period,
the Committee regrets the lack of standardized data. The Committee notes that the statistical
information provided on the number of offences, investigated offences, prosecutions initiated
and conviction decisions indicates that the rise in investigations and prosecutions is not
proportionate to the rise in reported offences. It also notes that the figures on prosecutions
initiated and convictions appear relatively low (arts. 2, 12-14 and 16).

37.  The State party should enhance its efforts to combat trafficking in persons by
prosecuting and punishing perpetrators, providing adequate protection and redress to
the victims and preventing the return of trafficked persons to their countries of origin
where there is a substantial ground to believe that they would be in danger of torture
or ill-treatment.

Training

38.  The Committee acknowledges the efforts made by the State party to develop and
implement, and allocate resources for, human rights training programmes for law
enforcement officials, military personnel, the coast guard and officials in the Migration
Agency, including those deployed internationally, that contain modules on international law
and interviewing techniques. Nonetheless, it is concerned by the lack of information on
evaluations of the impact of those programmes, as well as the lack of specific training on the
content of the Convention.

39.  The Committee also regrets the lack of specific training provided to law enforcement
officials, judges, prosecutors, forensic doctors and medical personnel dealing with detained
persons on how to detect and document physical and psychological sequelae of torture and
ill-treatment (art. 10).

40.  The State party should:

(@  Further develop mandatory training programmes to ensure that all public
officials are well acquainted with the provisions of the Convention;

(b)  Ensure that all relevant staff, including medical personnel, are specifically
trained to identify cases of torture and ill-treatment, in accordance with the Manual on
the Effective Investigation and Documentation of Torture and Other Cruel, Inhuman
or Degrading Treatment or Punishment (the Istanbul Protocol);

(c) Develop a methodology for assessing the effectiveness of training
programmes in reducing the number of cases of torture and ill-treatment and in
ensuring the identification, documentation and investigation of such acts, as well as the
prosecution of those responsible;

(d)  Highlight best practices in training nationally and internationally and the
sharing of expertise.
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Data collection

41.  While noting that some statistics have been provided and that progress on
digitalization is being made at the national, regional and local levels, which should lead to
more effective data collection, the Committee regrets the continued overall lack of
comprehensive and disaggregated data, which has made it somewhat challenging for the
Committee to monitor and assess the implementation of the Convention by the State party at
the national level (arts. 2, 12-14 and 16).

42.  The State party should ensure that its new digital systems have the capacity to
compile statistical data on the length of pretrial detention, solitary confinement, use of
force, and complaints, investigations, prosecutions and convictions in cases of torture
and ill-treatment by law enforcement and prison personnel; on gender-based violence,
including domestic violence and trafficking; on hate crimes; on the use of coercive
measures; and on the means of redress provided to victims, including compensation and
rehabilitation.

Redress, including compensation

43.  The Committee takes note of the extensive information provided by the State party’s
delegation indicating that legislative arrangements regarding redress are in compliance with
the requirements under the Convention. It also appreciates the information provided on five
cases of investigation undertaken by the special investigations department, of which four
concerned police officers or custody guards and one concerned a prison officer, between
2018 and 2020. Nevertheless, it observes the need for ongoing systematic documentation of
redress and compensation awards, for example on the number of requests for compensation,
the number of cases where compensation has been granted, and the amounts ordered and
provided in each case, in order to facilitate assessment of the situation in a comprehensive
manner (art. 14).

44.  The State party should ensure comprehensive data collection on all redress,
including compensation and rehabilitation, provided in cases pertaining to the
Convention and ensure this information is readily available.

Follow-up procedure

45.  The Committee requests the State party to provide, by 3 December 2022,
information on follow-up to the Committee’s recommendations on the definition and
criminalization of torture, on the imposition of restrictions, including solitary
confinement, and on ensuring identification of torture victims in deportation
proceedings, individual review of deportation decisions, and non-refoulement (see paras.
10, 16 and 22 above). In that context, the State party is invited to inform the Committee
about its plans for implementing, within the coming reporting period, some or all of the
remaining recommendations of the concluding observations.

Other issues

46.  The State party is requested to widely disseminate the report submitted to the
Committee and the present concluding observations, in appropriate languages, through
official websites, the media and non-governmental organizations and to inform the
Committee about its dissemination activities.

47.  The Committee requests the State party to submit its next periodic report, which
will be its ninth, by 3 December 2025. For that purpose, and in view of the fact that the
State party has agreed to report to the Committee under the simplified reporting
procedure, the Committee will, in due course, transmit to the State party a list of issues
prior to reporting. The State party’s replies to that list of issues will constitute its ninth
periodic report under article 19 of the Convention.
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Att tala ar silver men att tiga ar guld?

— Om ministerstyre och statsrdds uttalanden

Inledning

Far ett statsrad sdga vad han eller hon vill eller kan ett uttalande fran ministern
vara i strid med regeringsformen (RF)? Kan ett svar i en TV-intervju jamstal-
las med ministerstyre? Om s skulle vara fallet, var gar da gransen for vad
en minister far eller inte far siga? Dessa fragor blir aldrig foremal for dom-
stolsgranskning vilket gor att det inte finns nagra prejudikat pa omradet. Det
ar istdllet konstitutionsutskottet (KU) som blir det organ som har att prova
var gransen mellan tilldtna uttalanden och otillaten styrning gar inom ramen
for sin granskning av statsradens tjansteutovning. Eftersom KU ar den enda
instans som tolkar grundlagsreglerna kring ministerstyre ar det intressant att
titta narmare pa hur utskottet gjort detta.

Vad giller relationen mellan regeringen och dess myndigheter kan inled-
ningsvis konstateras att myndigheterna, enligt RF 12:1, lyder under rege-
ringen som, enligt RF 7:3, fattar sina beslut pa ett regeringssammantrade.
Myndigheterna lyder med andra ord inte under ett enskilt statsrdd utan
under regeringen som ett kollektiv. Annorlunda uttryckt ligger lydnadsplik-
ten i relationen regering—-myndighet och inte i relationen statsrad-myndig-
het.! Genom regleringen i RF 7:3 och 12:1 tar RF avstind fran ministerstyre.

! Jmf. Eka, A, Hirschfeldt, J, Jermsten, H, Svahn Starrsjo, K, Regeringsformen: med kommen-
tarer, Karnov Group, 2012, s.478. Jmf. SOU 1972:15 s. 79 f. dar det konstateras att ratten att
ge direktiv till myndigheterna ligger hos regeringen som sidan.

47

13-02 lustus Véanbok LM, 27 mars 57 74 2013-03-27 07.08



Patrik Bremdal

Enligt RF 12:1 4r det myndigheten som lyder under regeringen. Det inne-
bar att regeringen ska rikta sina direktiv till myndigheten som sddan och
inte till enskilda tjanstemin.> Annorlunda uttryckt ligger lydnadsplikten i
relationen regering—myndighet och inte i relationen regering—tjansteman.

Myndigheternas sjalvstindighet omfattar det omrade som enligt RF 12:2
ar fredat fran inblandning. Enligt stadgandet far ingen myndighet bestim-
ma hur myndigheten i ett sarskilt fall ska besluta i ett drende som ror myn-
dighetsutovning mot enskild eller kommun eller som ror tillimpning av lag.
Det innebdr att inte ens regeringen far ge myndigheterna direktiv inom detta
omrade.

Fragestallningen i denna text dr om statsrads uttalanden kan ses som
ministerstyre eller intrang i myndigheternas sjilvstindighet. Med tanke pa
hur ménga drenden som trots allt har anmalts och behandlats av KU anser
atminstone riksdagsledamoterna att de kan det. KU:s uttalanden indikerar
ocksa att ett statsrad kan gir 6ver gransen. Fragan blir da var griansen gar
mellan vad som ar tillatet och inte. Vad far ett statsrad siga i den offentliga
debatten och vid moten med myndigheter och hur ska det framféras?

Eftersom dessa fragor inte kommer upp till domstolsgranskning dr det
KU som ar vigledande nar det galler tolkningen av RF 12:1-2. Det finns
darfor skil att titta narmare pa KU:s tolkning och tillimpning av dessa
regler eftersom denna tolkning representerar riksdagens syn pa vad ett stats-
rad far och inte far siaga. Denna text kommer saledes att analysera reg-
lerna kring ministerstyre utifran utskottets betinkanden for fa in ett nytt
perspektiv i diskussionen kring regeringens styrning av myndigheterna och
granserna for myndigheternas sjdlvstindighet. Jag kommer att diskutera
vilka bedomningsgrunder som utskottet lagt fram och hur dessa har tillam-
pas. Syftet 4r med andra ord att klargora rattslaget gallande ministerstyre
i relation till vad ett statsrdd far och inte far uttala sig om. For att kunna
gora detta kommer jag inledningsvis att kort diskutera regleringen i RF
och forarbetenas syn pa var granserna for myndighetens sjalvstandighet och
regeringens styrning av dem gar. Efter detta kommer jag att lyfta fram synen
pa statsrdds uttalanden sdsom den framkommer i KU:s ”praxis” i denna
fraga. Avslutningsvis kommer jag att fora en diskussion kring granserna for
statsrads uttalanden och om dessa kan innebara ministerstyre.

2 Jmf. Holmberg, E, Stjernqvist, N, Isberg, M, Eliason, M & Regner, G, Grundlagarna: rege-
ringsformen, successionsordningen, riksdagsordningen, Norstedts juridik, 2012 s. 556 (SOU
1972:15 5.195). Se dven Eka m.fl. 5. 478.
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Hur sjalvstandig ar forvaltningen?
Vad siger lagtexten?

Det rdder osdkerhet kring om det rader osdkerhet kring granserna fér myn-
digheternas lydnadsplikt och dirmed dven deras sjilvstindighet. A ena
sidan hivdas att reglerna i RF limnar ett ”besvirande tolkningsutrymme”.3
A andra sidan framférs att ”med reservation for att begreppet myndighets-
utovning [i RF 12:2] ndgon gang kan vara svart att gransa av” sa ar det “ett
tydligt system”.* Osikerheten kring osakerheten ar forbryllande och det ar
darfor intressant att titta narmare pa lagtexten och dess forarbeten for att
forsoka reda ut begreppen. Jag kommer inte att fordjupa mig i den diskus-
sion som forts i litteraturen utan fokus kommer att ligga pa att formedla
riksdagens och regeringens syn sisom den framkommer i forarbetena.

For att borja fran borjan, vad siger lagtexten (RF 12:1-2):

Den statliga forvaltningsorganisationen

1 § Under regeringen lyder Justitieknslern och andra statliga forvaltningsmyn-
digheter som inte enligt denna regeringsform eller annan lag ar myndigheter
under riksdagen. Lag (2010:1408).

Forvaltningens sjalvstandighet

2 § Ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande organ,
far bestimma hur en forvaltningsmyndighet i ett sirskilt fall ska besluta i ett
arende som ror myndighetsutovning mot en enskild eller mot en kommun eller
som ror tillimpningen av lag. Lag (2010:1408).

Enligt RF 12:1 lyder sdledes myndigheterna organisatoriskt under regeringen.
Som namnts tidigare ar det myndigheten, och inte enskilda tjansteman, som
lyder under regeringen som kollektiv, alltsd inte under enskilda statsrad.®

3 Ahlbick-Oberg, S, Férvaltning och revision, I: Svensk forfattningspolitik, Mattson, I &
Petersson, O (red), SNS Forlag, 2003, s. 151. Jmf. dven Jonsson, Anna, Forvaltningens sjalv-
stindighet och forbudet mot ministerstyre: en analys av konstitutionsutskottets betinkanden
fran 2000 till 2005, I: God forvaltning — ideal och praktik, Marcusson, L (red), Tustus forlag,
2006 (s. 164 f.) som konstaterar att "rittsliget dr oklart vad avser grianserna for myndigheter-
nas sjalvstandighet”.

4 Heckscher, S, Lydnadsplikt, sjilvstindighet och ministerstyre, I: Festskrift till Johan Hirsch-
feldt, Heckscher, S & Eka, A (red), Iustus forlag, 2008 s. 146. Som &ven tilligger att han i
ljuset av diskussionerna med anledning av verksledningsreformen inte riktigt forstar ”att man
kan tycka att systemets grunddrag skulle vara otydliga”. Se a.a. s. 146 f. Jmf. dven Bull, T &
Sterzel, F, Regeringsformen — en kommentar, SNS forlag, 2010 (s. 282 ff.) som inte heller fram-
stiller granserna for lydnadsplikt respektive sjdlvstindighet som ndgot problematiskt.

5 Jmf prop 1973:90 s.397 som konstaterar att enskilda statsrdd inte har ndgon “befalsratt
6ver myndigheterna”.

49

13-02 lustus Vénbok LM, 27 mars 59 76 2013-03-27 07.08



Patrik Bremdal

Lydnadsplikten innebar att myndigheterna dr skyldiga att f6lja de foreskrifter
eller sarskilda direktiv som regeringen utfiardar.® Enligt forarbetena begrinsas
regeringens mojligheter att styra myndigheterna av legalitetsprincipen i RF
1:1 st. 3, som i detta sammanhang innebar att regeringen inte far ge direktiv
som strider mot gillande ratt.”

Myndigheternas sjilvstindighet i RF 12:2 innebar att ingen annan myn-
dighet far bestimma hur myndigheten beslutar i siarskilda fall som rér myn-
dighetsutovning eller tillimpning av lag. Det som brukar kallas myndig-
heternas faktiska handlande faller utanfor eftersom stadgandet endast tar
sikte pa enskilda fall.® Det kravs dven att det ar friga om myndighetsutov-
ning for att stadgandet ska bli tillampligt. Uttrycket tillimpning av lag i
RF 12:2 innefattar inte bara lag beslutad av riksdagen utan dven verkstallig-
hetsforeskrifter till lagen.” Andra foreskrifter sdsom forordningar och dylikt
faller saledes utanfor stadgandet sa linge de inte innefattar myndighets-
utovning.'°

Sjalvstandigheten bestar enligt lagtexten siledes av att myndigheterna i
de enskilda fall som innebar myndighetsutovning eller tillimpning av lag
ska ta beslut utan inblandning utifrdn. Ingen annan myndighet, inte heller
regeringen, far med andra ord forsoka paverka beslutsfattandet i dessa fall.

Var gar gransen for myndigheternas sjalvstandighet?

Under attiotalet pagick en bitvis intensiv diskussion kring var gransen for
myndigheternas sjalvstindighet gick och hur mycket regeringen fick styra.
Denna diskussion ar grunden for den radande synen pa regeringens styrning
av myndigheterna och de slutsatser som framkom da upprepas fortfarande.!!
Diskussionen borjade med tva utredningar som konstaterade att rege-
ringens mojlighet att styra var storre an vad som antagits och att RF inte
hindrade regeringen att styra precis s bestimt som den behovde.'> Dessa
utredningar var grunden for den sd kallade verksledningspropositionen'?
som formulerade riktlinjerna for regeringens styrning av myndigheterna.

¢ Prop 1973:90 s.397.

7 Ast.

8 Jmf prop 1973:90 s. 398.

o Ast.

10 Prop 1986/87:99 s5.25.

1 Tmf t ex prop 1986/87:99 s.27 med prop 2009/10:175 5. 103.
12-Se SOU 1983:39 och SOU 1985:40.

13 Prop 1986/87:99.
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Det konstateras i nimnda proposition att regeringens ritt att styra for-
valtningen dven innebar en skyldighet att styra. Vidare sdgs att uppfattning-
en att nuvarande RF 12:2 skulle innebéra ”ett allmédnt forbud for regeringen
och dess ledamoter att uttala sig i fragor som ror forvaltningsmyndigheter-
nas verksamhetsomraden” inte har stod 1 RF eller dess forarbeten. Det ar,
enligt propositionen, regeringen som har att bedoma i vilken utstrackning
den vill styra myndigheterna och slutsatsen blir att RF:s regler ”utgor en
fullt tillrdcklig grund for regeringen att styra sina myndigheter precis sa
bestimt och i den omfattning som regeringen finner lampligt i varje sarskild
situation”. 4

I propositionen berordes dven de sa kallade informella kontakterna mel-
lan regeringen och dess myndigheter. Det konstaterades inledningsvis att det
ar genom foreskrifter och skriftliga direktiv som regeringen styr och att ett
enskilt statsrdd inte har ndgon egen ritt att styra myndigheterna. Mot detta
menades att informella kontakter mellan myndigheter och departement var
ett viktigt och oundgingligt komplement till den formella styrningen. Det
var dock, enligt propositionen, viktigt att informella kontakter inom om-
radet for nuvarande RF 12:2 praglades av mycket stor aterhdllsamhet. Det
papekades att aven om informella kontakter forekommit vilar det yttersta
ansvaret for provningen av enskilda fall hos myndigheten.!®

Konstitutionsutskottets syn pa ministerstyre och statsrads
uttalanden

Frigan om statsrads uttalanden och dess forhdllande till grundlagen hade
fram till 1992 inte lett till ndgon langre diskussion fran konstitutionsutskot-
tets sida. Visserligen hade fragan om statsrads uttalanden sporadiskt berorts
i utskottet men inte medfort ndgon storre uppmarksamhet.'® I samband med
att det inkom anmalningar rorande uttalanden av statsrdd i fyra separata
situationer 1992 valde utskottet att fora ett langre principiellt resonemang
kring denna frdga.!” Denna diskussion dterkommer utskottet kontinuerligt
till i sin granskning och det finns darfor skal att fordjupa sig i denna.

14 A.a. 5.25-27. Det forsta citatet terfinns pa s.26 och det andra pd s.27. Detta upprepas
aven i prop 2009/10:175 (s. 103).

15 Prop. 1986/87:99 s.27f. Jmf. dven prop. 2009/10:175 s.103 dir det konstateras att oav-
sett vilka kontakter som férekommit mellan regering och myndighet ar det myndigheten som
bar det fulla ansvaret for de beslut som den fattar i de enskilda fallen.

16 Se t ex KU 1977/78:35 5.28f., 31 f. samt s. 39f.

17:1991/92:KU30 s. 43 ff.
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Efter en inledande genomging av uttalanden gillande ddvarande RF
11:6-7 (nuvarande RF 12:1-2) i grundlagsarbetet och i samband med
verksledningsbeslutet konstaterade utskottet foljande:

”Sjalvfallet har ett statsrdd i likhet med alla andra medborgare ritt att gora
uttalanden i olika sammanhang. Med hansyn till ett statsrdds speciella stall-
ning i forening med det forhallandet att regeringsformen som nyss sagts upp-
stallt vissa regler for myndigheternas sjalvstindighet i forhallande till regeringen
madste viss terhallsamhet iakttas ndr det giller uttalanden som roér myndighets-
utovning mot enskild eller tillimpning av lag. Man bor sdledes forst och framst
kunna utga fran att ett uttalande gjorts i vederborandes egenskap som statsrad.
Vid denna bedémning bor enligt utskottet i viss man vigas in om statsradet dr
ansvarig for den sakfraga uttalandet galler eller inte. Mot bakgrund av rege-
ringens kollektiva ansvar kan dock denna omstiandighet inte tillmitas avgo-
rande betydelse.

Om ett uttalande uppfattas ha gjorts av ett statsrdd i denna egenskap maste
sjalvfallet stor betydelse fastas vid statsradets avsikt med uttalandet. Om denna
avsikt dr att paverka myndighetsutovning mot enskild eller myndighetens till-
lampning av lag kan uttalandet vara att se som ett avsteg fran reglerna i 11 kap.
7 § regeringsformen, vilket inte dr godtagbart fran konstitutionella utgings-
punkter. Aven om avsikten inte varit denna kan uttalandet ind4 i vissa situa-
tioner framstd som stridande mot syftet med bestimmelserna i fraga, sarskilt
om den aktuella myndigheten kan ha uppfattat sig som bunden av uttalandet.

Ett statsrad torde saledes i allmanhet fa rakna med att ett auktoritativt fram-
fort stallningstagande i en frdga som ror myndighetsutovning mot enskild eller
tillimpning av lag fran vederborandes myndighets sida skulle kunna uppfattas
som direktiv. I princip dndras — som tidigare sagts — inte denna bedémning om
uttalandet giller en myndighet inom ett annat statsradds ansvarsomrade.”!®

Forst konstaterade utskottet att statsrdd givetvis ocksa har yttrandefrihet
men att regeringsformens regler gor att de pa grund av sin stillning ska
iaktta sdrskild forsiktighet i sina uttalanden. Utskottet stillde darefter upp
grunderna for bedomningen av statsrddsuttalanden. Den forsta var pre-
sumtionen att uttalandet gors i egenskap av statsrdd. Detta dr en viktig
presumtion da det gor det svart for en minister att forsvara sig med att ett

18.1991/92:KU30 s. 45. Uttalandet kompletterades eller fortydligades vid sekelskiftet med fol-
jande uttalande: ”Som utskottet tidigare har anfort dr en utgdngspunkt att statsrdd i likhet
med andra medborgare har ritt att gora uttalanden i olika sammanhang. Utskottet har dock
ansett att vissa sirskilda hinsyn kan behovas tas, bl.a. kan auktoritativa uttalanden av stats-
rad i enskilda fall skapa en risk for att den sjilvstindighet som enligt regeringsformen skall
tillkomma domstolar och forvaltningsmyndigheter dventyras” (1999/2000:KU20 s. 125). I sak
innebdr det dock ingen fordndring utan snarare ett fortydligande om vikten att avhalla sig
uttalanden som rér omradet for RF 12:2.
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visst uttalande inte gjorts i egenskap av statsrad utan som partipolitiker. Ett
statsrad far helt enkelt finna sig i att det han eller hon framfor i forsta hand
ses som ett uttalande fran statsradet och inte politikern.

Utskottet klargjorde dven att 4ven om det har betydelse foér bedomningen
om ministern uttalar sig inom sitt sakomrade eller inte medfor reglerna om
kollektivt beslutsfattande i RF 7:3 att ministern i forsta hand ses som en
representant for regeringen och i andra hand som en representant for sitt
sakomrade.

Den andra grund som KU stdllde upp var att ett auktoritativt framfort
stallningstagande skulle kunna uppfattas som direktiv. I bedomningen i
denna del vagde utskottet in bade statsradets avsikt med uttalandet och
myndighetens uppfattning av det. Bide avsindarens och mottagarens upp-
fattning ska saledes vagas in i bedomningen.

Vad giller omradet for RF 12:1 och fragan om regeringens uppfattning
kontra statsradets har utskottet gjort foljande principuttalande:

I forarbetena till regeringsformen ar det forutsatt att regeringen som huvud-
regel skall upptrada som en enhet. Detta kommer till uttryck genom uttalandet
i grundlagspropositionen (prop 1973:90 s. 179) att ’regeringen ir ett kollektiv,
uppbyggt kring statsministern som person, vilket far forutsittas hdllas sam-
man av gemensamma politiska varderingar och malsittningar’. Ndgra formella
regler som foreskriver att regeringen skall vara enig om sina beslut eller sitt
upptridande finns diremot inte. An mindre krivs enighet d4 de enskilda stats-
raden uttalar sig i fragor av politisk karaktir, dven sidana som har varit eller
kan komma att bli foremal for regeringens avgorande. Utskottet vill emellertid
framhalla att uttalanden som uppfattas std i strid med regeringens officiella
hallning kan skapa oklarhet och risk for komplikationer, sarskilt om de beror
forhallanden till utlandsk stat. Sarskilda krav maste darvid stallas pa uttalanden
som gors av det statsrdd som ansvarar for fragan inom regeringen. Dennes utta-
landen mésta anses ha sirskild auktoritet nir det giller regeringens hillning.”!®

Det citerade utdraget visar att utskottet som huvudregel menar att rege-
ringen ska ha en enad front utdt for att undvika missforstind om regering-
ens héllning i en viss fraga. Undantag gors for fragor av ”politisk karaktar”
men samtidigt menar utskottet att ansvarig minister har ett sarskilt ansvar
att vara forsiktig.

Dessa principuttalanden har bekriftats av KU vid flera tillfallen och av
olika majoriteter och far ses som ”gillande praxis” i denna fraga. Eftersom
dessa fall inte nar rattstillimpningen ar det KU:s uttalanden som ar ”praxis”

19°1993/94:KU30 s. 63.
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avseende statsrdds uttalanden. Det finns darfor skal att nairmare undersoka
hur utskottet har tillimpat principuttalandena for att kunna extrahera riks-
dagens syn pa granserna for myndigheternas sjalvstandighet.

Hur bedomer KU uttalanden fran statsrad
Statsradspresumtionen

Utskottets betinkanden ger pa det principiella planet en hel del vigled-
ning vid bedomandet av uttalanden av statsrad. For det forsta presumeras
uttalandet ske i egenskap av statsrdd. Det innebir att det av omstiandighe-
terna klart maste framga om statsrddet i fraga uttalat sig i ndgon annan
egenskap, exempelvis i rollen som partipolitiker. Denna presumtion gor att
statsrad alltid maste rakna med att det han eller hon sager uppfattas som ett
uttalande av statsradet. Detta gor det svarare for en minister att slentrian-
massigt avfirda anklagelser med att han eller hon uttalat sig som politiker.

Sjdlva situationen da uttalanden sker kan dock bryta denna presumtion.
Under ett valmote konstaterade davarande naringsministern att tva av kom-
munerna inom hans valkrets borde vara berattigade stod fran en nyinrattad
statlig myndighet. Ett enigt utskott konstaterade att det aktuella uttalandet
far anses normalt i den politiska debatten och att situationen darfor inte
kravde ndgot mer uttalande fran utskottet.?’

En annan omstiandighet som kan paverka bedomningen 4r om uttalandet
sker pa officiella brevpapper eller inte. Davarande statsministern skickade
med anledning av forhandlingar kring vilka som skulle ingd i majoriteten
i Skanes regionfullmiktige ett brev till Folkpartiets och Kristdemokrater-
nas partiledare och uppmanade dessa att agera pa visst siatt. Utredningen
i drendet visade att uttalandet gjorts pa Socialdemokraternas brevpapper
och publicerats pa Socialdemokraternas hemsida. Utskottet konstaterade att
breven skickats under sidana former att de inte kunde ses som allmidnna
handlingar. Utredningen klargjorde dirmed att statsministern skickat breven
i sin roll som partiledare och inte i sin egenskap av statsminister.?!

Arendena visar att omstindigheterna kring uttalandet ska tas i beaktande
nar det avgors om personen i friga agerat sisom statsrad eller inte. Att ett
statsrad har lite storre svingrum i uttalanden som gors under valrorelsen ar

20.1998/99:KU25 5. 113 1.

21.1998/99:KU25 s.115. Jmf. med 2007/08:KU20 s.233-241 som gillde ett brevutskick av
migrationsministern dir han pé regeringskansliets officiella brevpapper meddelade medlem-
marna i Malmoémoderaterna att han med anledning av sin utnimning till statsrdd inte lingre
kunde kvarstd som ordforande i organisationen. Utskottet konstaterade att breven inte diarei-
forts vilket enligt KU tydde pa att han inte skickat dem i tjdnsten som statsrad.
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enligt min mening ett fullt rimligt synsitt. Under en valrorelse agerar stats-
raden i storre utstrickning dn annars som partipolitiker. Det 4r dven rim-
ligt att utskottet tar hansyn till formerna for uttalandet dven om detta inte
ensamt kan avgora drendet. Det ar inte rimligt att ett statsrdd kan undvika
kritik enbart genom att vilja ett annat brevpapper.

Regeringens kollektiva beslutsfattande

En omstindighet som ingdr i utskottets bedomning dr om statsradet uttalar
sig inom sitt sakomrdde eller inte. Utskottet har sagt att detta paverkar
bedomningen men att det inte ar avgorande med hanvisning till regeringens
kollektiva ansvar. Ett statsrad ar ansvarigt for hela regeringens politik och
inte bara sitt sakomrade dven om ett sarskilt ansvar givetvis finns inom
detta omrade (jmf. RF 7:3 och 7:5). Detta gar att koppla till uttalandet gal-
lande behovet av enighet inom regeringen som citerats ovan. I flera drenden
som varit uppe till bedomning har utskottet tryckt pa att det ar viktigt att
uttalanden fran enskilda statsrad inte uppfattas som direktiv som ska beslu-
tas av regeringen som kollektiv.

P4 grund av akut bostadsbrist bland asylsokande funderade Migrations-
verket pa att anvidnda sig av sa kallade flytande bostadsplattformar som
anvinds vid till exempel oljeriggar ute till havs. Davarande migrationsmi-
nistern uttalade sig i media och menade att han inte ville se ”nagra flytande
flyktingbostader”. Ett enigt utskott hanvisade till behovet av forsiktighet
och menade att det dr angelaget att ett uttalande av ett enskilt statsrad
inte riskerar att uppfattas som direktiv till myndighet, vilka skall meddelas
av regeringen kollektivt i form av t.ex. forordningar och regleringsbrev”.??

Arendet dr intressant sitillvida att uttalandet frin statsradet var tyd-
ligt och det gick tvart emot myndighetens uppfattning. Det skulle ha varit
intressant om utskottet fort ett ndgot mer utforligt resonemang och tydli-
gare klargjort om uttalandet ar forenligt med RF eller inte.

Ett uppmarksammat drende infor utskottet ar ddvarande skolministerns
uttalande angdende en rapport fran Skolverket. Skolministern sade i TV att
man borde fundera pa om rapporten borde ha slappts ut fran Skolverket.
Senare samma dag beslutade Skolverket att dra tillbaka rapporten. Majori-
teten i utskottet hianvisar inledningsvis till behovet av forsiktighet. Darefter
skriver utskottet i likhet med tidigare granskning att det ar angeldget att ett
uttalande fran “ett enskilt statsrdd inte riskerar att uppfattas som direk-
tiv till myndighet, vilka skall meddelas av regeringen kollektivt i form av

22.2002/03:KU30 s. 150-152. Citaten &terfinns pa s. 150 respektive s. 152.
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t.ex. forordningar och regleringsbrev”. Minoriteten i utskottet menade att
uttalandet kunde uppfattas som ett direktiv till myndigheten och statsradet
kunde dirfor inte undga kritik.?3

Aven i detta drende ir det friga om en uppfattning som gar emot myn-
dighetens egen syn. Skolverket hade trots allt valt att slippa rapporten vil-
ket statsrddet ifragasatte. Intressant ar att minoriteten i utskottet ansag att
statsradet gatt over gransen for det tillitna vilket, som nimnts ovan, tyder
pa att det finns en grins att passera.

I ett uttalande kravde utbildningsministern att myndigheten Forum for
Levande historia skulle samarbeta med den ideella organisationen Upplys-
ning om kommunismen. Majoriteten i utskottet menade att det ar viktigt att
ett uttalande av ett enskilt statsrad inte riskerar att uppfattar som ett direk-
tiv da dessa ska meddelas kollektivt av regeringen. Minoriteten menade att
statsradet uttalat sig pa ett siatt som kan uppfattas som otillborlig paverkan
av myndigheten.?*

Uttalandena fran statsrddet i fallet var tydliga och limnade inte utrymme
for andra tolkningar dn att myndigheten skulle samarbeta med organisa-
tionen. I likhet med ovanstdende fall viljer majoriteten att endast recitera
principen och undviker att gora en virdering av det aktuella arendet. Mino-
riteten valde pa nytt att kritisera ministern for att ha gatt for langt.

Det som framforallt saknas i dessa drenden dr en diskussion kring avsikten
med uttalandet och hur det har uppfattats, dvs. en tillimpning i det konkreta
arendet, nagot som ar aterkommande i utskottets uttalanden i dessa dren-
den.? Det skapar en osikerhet kring var griansen gar for tillitna respektive
otillatna uttalanden.

Forutom att uttalanden kan uppfattas som ministerstyre, dvs. att stats-
radet uttalar direktiv utan att dessa beslutats av regeringen som kollektiv,
kan uttalanden dven skapa en osidkerhet kring vad ett regeringsbeslut egent-
ligen innehaller.

23 2004/05:KU20 s.204-208 och s. 266. Citatet dterfinns pa s. 208.

24 2007/08:KU20 5. 159-163 samt s.257.

25 Se dock 1993/94:KU30 s.63f. dir ddvarande miljoministern pd frigan om Danmark
borde vigra Oresundsforbindelsen tills kirnkraftverket i Barsebick var stingt svarade att han
inte skulle ogilla en sidan sammankoppling. Fragan var om detta uttalande var ett forsok att
paverka Statens kirnkraftinspektion (SKI) som ansvarig for sikerheten vid kdrnkraftverket.
Utskottet ansig det som langsokt” att gora denna koppling dven om miljoministerns vid
samma tillfille kritiserat sjdlva konstruktionen av ansvaret. Utskottet menade dock att stats-
radet genom sitt uttalande skapade osdkerhet kring regeringens héllning i frdgan. Utskottet
gor en bedomning av avsikten och avfiardar det som ”langsokt” att statsradet haft avsikten
att paverka.
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I samband med 6vergangen fran analoga till digitala tv-sindningar gavs
Radio- och TV-verket i uppdrag att lamna forslag till sandningstillstand till
regeringen. | olika uttalanden menade kulturministern att han ville se fler
gratiskanaler och att regeringens uppdrag skulle innebara prioritet till fler
gratiskanaler. Utskottet noterade att statsradets uttalande gick utover vad
som framgick av regeringsbeslutet. Utskottet aterkom darfor till vikten av
att ett enskilt statsrdd inte uttalade sig pa ett satt som kunde uppfattas som
ett direktiv till en myndighet da dessa ska beslutas kollektivt av regeringen.
Utskottet tillade dven att ett uttalande far inte heller kunna leda till att en
beslutsprocess utat uppfattas pa ett annat satt an vad det faktiska beslutet
innebar”.2°

Detta darende understryker utskottets syn pa det kollektiva beslutsfattan-
de, namligen att regeringen utat sett ska uppfattas som en enhet.

Avsikten med uttalandet och hur uttalandet uppfattas

Avsikten med uttalandet och hur uttalandet uppfattas av framforallt myn-
digheten ir en avgorande del av utskottets bedomning av om det ar fraga
om ministerstyre eller intrang i sjilvstandigheten. Det ar dock i denna del
oklart om utskottet i bedomningen fokuserar pa den subjektiva eller objek-
tiva uppfattningen. Ar det den faktiska avsikten hos statsradet eller dr det
hur uttalandet framstar rent objektivt som bedoms nar avsikten ska fast-
stillas? Ar det om myndigheten rent faktiskt uppfattat uttalandet som ett
direktiv eller 4r det om uttalandet rent objektivt kan uppfattas s som ar
avgorande? Genomgangen visar att bedomningarna ibland synes grunda sig
pa en objektiv bedomning och ibland pa en subjektiv.

En folkhogskola anordnade en kurs i ”Vagmotstand och direktpaverkan”
vars elever vid ett tillfalle praktiserade civil olydnad genom att sabotera
vagmaskiner. Skolan fick stod fran Folkbildningsradet som var ett enskilt
subjekt som fatt i uppdrag fran staten att fordela statsbidrag till verksamhet
som bedrivs av studieférbund och folkhogskolor. Med anledning av denna

26.2007/08:KU20 s.163-168. Citatet fran s.168. Se dven 1996/97:KU2S5 s.166-168 samt
206, ett drende ddr didvarande migrationsministern, i samband med en intervju i ett TV-pro-
gram, fick en fraga gillande ett pdgdende drende om uppehallstillstind. Som svar pa frigan om
fordldrarna till ett sjukt barn skulle fa uppehallstillstind sa ministern att de skulle fa det och
att det var en sjilvklar rittighet for dem. Detta uttalande kom trots att det var oklart vilka som
var barnets forildrar och drendet dnnu inte avgjorts av regeringen. Enligt utskottet foranledde
granskningen inget uttalande. Fyra ledamoter reserverade sig och menade att statsrddet fel-
aktigt gav intrycket att det inte rddde ndgra tveksamheter i drendet. Se dven 1993/94:KU30
s.63f.
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hiandelse menade ansvarigt statsrad som svar pa fraga i riksdagen att rege-
ringen inte accepterade att medel gick till att finansiera kriminella hand-
lingar och att regeringen skulle ingripa och siga sin dsikt. Vidare menade
ministern att regeringen inte ansdg att nagra medel skulle utbetalas till dylik
verksamhet.?”

Efter att ha hanvisat till tidigare principuttalande konstaterade utskottet
att foreningen inte var en myndighet och darfor inte 16d under regeringen.
Diremot menade utskottet med hanvisning till forarbetena att enskilda
subjekt som bedriver verksamhet inbegripande myndighetsutévning traffas
av RF 12:2. Siledes var det inte tilldtet att forsoka paverka beslutsfattan-
det. Utskottet tog hiansyn till att svaret limnats under en fragestund utan
betanketid och utredningen visade att statsradet inte hade haft avsikten att
paverka radet med sitt uttalande och radet hade inte tagit hansyn till ut-
talandet nar det tog beslut. Ett enigt utskott valde darfor att inte gora nagot
ytterligare uttalande.?8

I detta arende har utskottet gjort en subjektiv bedomning av avsikt och
uppfattning genom att hanvisa till statsradets faktiska avsikt och myndig-
hetens faktiska uppfattning. Det dr dven intressant att notera att utskottet
tog hansyn till att uttalanden gjorts i en situation som inte ger mojlighet till
betanketid, i det hir fallet riksdagens fragestund. Paralleller borde kunna
goras till andra situationer da en minister svarar pa fragor utan betanketid,
exempelvis direktsinda intervjuer. Uttalanden som gors efter viss betianke-
tid borde sdledes med detta resonemang bedomas som mer klandervarda.

Under ett mote med Utlanningsnamnden ska ddvarande migrationsminis-
tern ha gjort uttalanden som uppfattades som en uppmaning till nimnden
att i ett sirskilt fall besluta pa ett visst sitt. Arendet var under handliggning
och frigan var om irendet skulle 6verlimnas till regeringen eller inte. Aven
statsministern uttalade sig i drendet och sade i Aftonbladet att drendet inte
skulle till regeringen. Majoriteten i utskottet konstaterade att dterhallsam-
het maste iakttas nar det gailler uttalanden inom omradet for nuvarande RF
12:2. En reservant menade dock att eftersom uttalandet fallts hos Utlan-
ningsnamnden och dtminstone en beslutsfattare uppfattat det som en upp-
maning hade ministern inte visat tillricklig dterhallsamhet.?

I majoritetens stallningstagande saknas det en diskussion kring avsikten
med uttalandet och hur det uppfattats av myndigheten. Jag tycker dock att

27.1999/2000:KU20 s. 125 ff.
28 A.a.s.131.
29 2003/04:KU20 s.200-203 och s.223 f.
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reservationens diskussion dr intressant eftersom det ar en tillimpning av
utskottets praxis. Han lyfter fram tvd besvarande faktorer, att uttalande
fallts hos myndigheten och att dtminstone en person uppfattat det som en
uppmaning. Det 4r siledes en blandning av en objektiv och en subjektiv
bedomning,

Skolverket konstaterade i en rapport att de religiosa friskolornas verk-
samhet inte stred mot de mal och virderingar som giller for all utbild-
ning inom skolviasendet. Med anledning av denna rapport menade dava-
rande skolministern att om det inte genom inspektioner gick att ”ta fram de
missforhallanden som man kan misstanka finns, d3 kan man inte fortsatta
att offentligt finansiera religiosa friskolor”. Ett enigt utskott hanvisade till
principuttalandet och menade att det inte fanns anledning till ytterligare
uttalanden.3?

Annu en gang saknas tillimpningsdiskussionen. Uttalandet ger bilden av
att ministern menar att inspektionerna inte ar tillforlitliga och att myndig-
heten sdledes inte gor sitt jobb. Det gar att tolka som en uppmaning till
myndigheten att “hitta” fel. En diskussion kring statsradets avsikt och hur
uttalanden kan uppfattas hade varit klargorande, inte minst for framtida
bedémningar.

Det finns ett drende dar utskottet faktiskt deklarerar att ett visst utta-
lande gar utover det tillaitna. Det gillde svenska firjeanstillda som arbetade
pa danskt fartyg i trafik mellan Sverige och Danmark och betalade skatt i
bada landerna vilket skapade debatt. I en tidningsintervju sa finansminis-
tern att de ”som fatt skattekrav kan riva dem” da regeringen arbetade med
en retroaktiv lagstiftning som skulle 16sa problemet. Forst menade utskottet
att det i debatten fanns ett intresse av att finansministern skulle uttala sig.
Utskottet konstaterade dock att den "tillspetsade formuleringen i tidningen
ar som sddan inte forenlig med grunderna for det konstitutionella skyddet
av myndigheternas sjalvstindighet”. Finansministern havdade dock att det
inte var hans formulering utan orden lagts i hans mun och utskottets utred-
ning kunde varken bekrifta eller motsaga detta. Darfor kunde inte drendet
foranleda nigot uttalande fran utskottet.3!

30.2004/05:KU20 s.200 f.

31.2006/07:KU20 s. 220-224. Citaten 4terfinns pé s. 222 respektive 224. Ett drende som ocksa
gillde ett statsrdd som uttalade sig angdende hur ett visst beslut skulle efterlevas var nir Post
och tele-styrelsen (PTS) i sina allminna rad gick ut med en uppmaning till alla fastighetsigare
att fore en viss tid installera fastighetsboxar i anslutning till entrén i flerfamiljshus. Om s inte
skedde skulle de boende efter tidsgransen gétt ut inte kunna kriava att posten levererade posten
till dérrinkasten utan de boende skulle hinvisas till narmast utlimningsstille. I en intervju i
Expressen sade infrastrukturministern att om inte fastighetsdgarna installerar fastighetsboxar
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Utskottet konstaterar att en direkt uppmaning till enskilda att gd emot en
myndighets beslut ar oforenligt med RF. I det aktuella drendet gar det dock
inte bevisa att detta var vad statsrddet faktiskt sa och darfor undkommer
statsradet kritik. Men det ar intressant att ett enigt utskott pekade ut en
situation som dr i strid med RE. En annan intressant omstandighet ar att
utskottet i sin bedomning tar hansyn till att det fanns ett intresse for stats-
radet att uttala sig.3?

Efter att Forsikringskassan utfirdat allmanna rad om tolkning av sjuk-
forsakringsreglerna med anledning av nya lagiandringar menade sjukfor-
sakringsministern i olika massmedier att myndighetens formulering var
olycklig och inte speglade gillande ratt. Forsikringskassan hinvisade,
enligt ministern, till en formulering i en departementspromemoria som inte
aterkom i propositionen. Enligt statsradet ville inte regeringen att den om-
talade formuleringen skulle vara gadllande ratt och darfor stroks den i pro-
positionen. Efter en hanvisning till behovet av forsiktighet vid uttalanden av
statsrdd menade majoriteten i utskottet att det inte var ett intrdng i RF 12:2
att som ministern rikta uppmarksamheten mot ett forhdllande som gjort
”att ett motivuttalande blivit 6verspelat som tolkningsfaktum”. Minorite-
ten menade dock att det var uppenbart att statsradet forsokt paverka myn-
dighetens tillimpning av lag. Darmed hade hon brustit i den aterhallsamhet
som statsrad enligt utskottets tidigare uttalanden ska iaktta. Darfor kunde
statsradet enligt minoriteten inte undga kritik.?3

Arendet ror fragestillningen om ett statsrad far klargéra motiven bakom
en viss rattsregel eller inte. Enligt majoriteten i utskottet ar det godtagbart
att rikta myndighetens uppmarksamhet pa en feltolkning av lagstiftningen.

skulle ligenhetsinnehavarna fortfarande ha ritt att f3 posten till dorren. Ministern menade
att postens utdelningsplikt gick fore PTS allminna rdd. Fridgan var om detta var ett intrdng
i PTS myndighetsutévning mot enskilda. Utskottet valde att inte gora nigot uttalande. Se
2007/08:KU20 s. 154-159.

32 Intresset av att ett statsrdd uttalar sig har varit uppe i ytterligare ett drende. I samband med
att Migrationsverket polisanmilde asylsokande familjer for vanvird av barn gjordes uttalan-
den frén ddvarande socialministern som menade att trots att ”en del barnliakare” havdat att det
inte var friga om 6vergrepp sd ska man ”inte utesluta ndgonting”. Vidare sade han att han ”ser
sa mycket av vad vuxna kan utsitta barn for”. Ett enigt utskott hinvisade till tidigare gransk-
ning och konstaterade att i olika sammanhang maste vissa sirskilda hiansyn tas. ”Sddana hin-
syn kan avse att en rittsprocess pagir eller en polisutredning har inletts. I dessa fall kan det
finnas en risk for otillborlig pdverkan pd myndigheterna”. Utskottet konstaterade att det fanns
ett intresse av att det ansvariga statsradet skulle uttala sig i dzrendet men menade att statsradet
hade kunnat avstd fran att uttala sig och borde i vart fall ha uttalat sig med storre forsiktighet.
Se 2005/06:KU20 s. 173-177. Citaten aterfinns pd s. 175 respektive s. 177.

33.2009/10:KU20 s.139-151 samt s. 357 f. Citatet dterfinns pa s. 151.
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Minoriteten menar dock att det 4r att paverka myndighetens tillimpning av
lag vilket strider mot RF 12:2. Enligt mig 4dr den brannande fragan om stats-
radet hade avsikten att paverka i ett enskilt fall eller om hon endast velat
klargora rittsliget. Om det ar fragan om det sistnimnda kanske utskottet
istallet borde ha fort en diskussion kring om ett enskilt statsrad far gora
ett sidant klargorande eller om det borde ha kommit fran regeringen som
kollektiv.

Svenska filminstitutets VD gick ut i media och beklagade sig over att
statens tillskott for digitaliseringen av Sveriges biografer kom for sent.
Med anledning av detta skickade kulturministern ett brev till VD:n dar
hon uttryckte sin besvikelse over ”det hoga tonlaget” i intervjun. Hon sade
vidare "att Svenska Filminstitutet istallet for att ta ansvar for sin verksam-
het nu ater ropar efter mer pengar”. Majoriteten i utskottet hanvisade till
tidigare uttalanden om forsiktighet vid uttalanden sa att de inte uppfattas
som otillborlig styrning. Direfter konstaterades att brevet kunde uppfattas
som en tillrittavisning av filminstitutet vilket statsrddet inte kunde undga
kritik for. Minoriteten ansadg daremot inte att granskningen gav anledning
till ndgot uttalande.*

Efter att media uppmarksammat att tre ministrar inte betalt TV-avgiften
polisanmildes dessa av Radiotjanst. Detta fick statsministern att reagera
och han ifragasatte i en radiointervju om Radiotjanst tagit detta beslut pa
objektiva grunder. Enligt statsministern skulle inte en privatperson som
horde av sig och vill gora ratt for sig bli anmald av bolaget. Vart att papeka
ar att trots att Radiotjanst ar ett bolag ses TV-avgiften som beslut av for-
valtningsmyndighet enligt 17 § lagen (1989:41) om finansiering av radio
och tv i allmdnhetens tjanst. Utskottet konstaterade att det med hinsyn till

34 KU 2010/11:KU20 5. 231-242 samt 286. Citaten aterfinns pa s. 231. Se dven 1998/99:KU25
s.118-126 som ocksa rorde kritik fran ett statsrdd mot en myndighet. Det var under en delvis
intensiv debatt mellan regeringen och forsvarsmakten som ddvarande finansministern gick ut
och kritiserade ett brev fran OB till de anstillda inom férsvarsmakten som en kampanj mot
regeringen. Han riktade skarp kritik mot de synpunkter som OB framférde i det aktuella
brevet. Utskottet konstaterade med hanvisning till principuttalandet att uttalandet inte rorde
omradet for RF 12:2 och att det inte kunde uppfattas som négot direktiv till myndigheter. Sa-
ledes konstaterade ett enigt utskott att uttalandet inte kunde ses som ministerstyre. Ytterligare
ett drende som rorde kritik mot en myndighet dr 1996/97:KU25 s. 189-193. Det var ddvaran-
de niringsministern, som svar p4 ett utspel frin Konkurrensverket, som gick ut och kritiserade
myndigheten for att sprida felaktig information och att utspelet endast speglade uppfattningar
hos ”enskilda personer i verkets ledning”. Efter att ha konstaterat att myndighetens uttalande
lag i linje med deras tidigare stillningstagande och med hinvisning till ddvarande RF 11:7
(nuvarande 12:2) kommer ett enigt utskott till slutsatsen att statsrddets uttalande inte innebar
en konflikt med grundlagen.
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statsrads sarskilda stillning stills sarskilda krav pa forsiktighet for att und-
vika att riskera myndigheternas sjilvstaindighet.3’

Bada dessa fall handlar om att ett statsrad gar ut och kritiserar myndig-
heten for ett visst handlande eller beslut. Aven i dessa fall skulle det vara
intressant med en diskussion kring avsikt och uppfattning. Varfor gar stats-
radet ut och kritiserar? Ar det for att dndra ett framtida beteende eller ett
uttryck for ministerns besvikelse? Hur uppfattas det av myndigheten?

Kontakter mellan departement och myndighet

En sista omstandighet som vigs in i utskottets bedomning ar om det fore-
kommit kontakter mellan departementet och myndigheten eller inte. Om
kontakter forekommit stirker det misstankar om otillborlig styrning och
om kontakter overhuvudtaget inte forekommit ar det svdrare att bevisa
ministerstyre eller intrdng i myndigheternas sjdlvstindighet.

En nirradioforening hade forlorat sitt sindningstillstand fran Narradio-
namnden men fortsatte trots detta sinda via Televerkets sindare. Kultur-
ministern uttalade att hon utgick fran att Televerket ”fullgor uppgiften att
se till att rundradiosidndningar inte bedrivs av organisationer eller enskilda
som saknar tillstind”. Fem manader senare klippte Televerket av ledning-
arna for att hindra fortsatt sindning. Utskottet konstaterade kortfattat att
kulturministern inte utovat nagon inflytande pa Televerket och att det over-
huvudtaget inte forekommit ndgra kontakter med Televerket.?®

Efter flera sikerhetsstopp av svenska karnkraftsreaktorer uttalade sig
ansvarigt statsrad i TV och sade att hon forvantade sig att karnkraftsbola-
gen levererade elektricitet till vintern. Fragan var om detta uttalande satte
press pa Stralsikerhetssmyndigheten (SSM) att agera pa visst satt med risk
for sakerhetsbrister. Utredningen visade att det inte forekommit nagra kon-
takter mellan departementet och SSM och darfor valde utskottet att inte
gora ndgot uttalande.?”

I bada dessa drenden kan det konstateras att frigan om det forekommit
kontakter mellan myndigheten och departementet understryker slutsatsen
att det inte 4r fraga om otillborlig styrning.

35 2006/07:KU20 s.217-220.
36.1992/93:KU30 s. 127 f.
37 2011/12:KU20 5. 170-175. Se dven 1993/94:KU30 s. 63 f.
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Vissa omraden utanfor 12:1-2 som kraver sarskilda hansyn

Ett drende som forvisso inte ror frigan om myndigheters sjalvstindighet men
som ror samma frigestillningar dr ett uttalande gillande rantepolitiken.
Davarande finansministern sa i en intervju att han ”utgar fran att Riksban-
ken inte hojer rantan sa att det forsvarar en minskning av arbetslosheten”.38
Fragan var om detta var ett intrang i Riksbankens sjalvstindiga stillning.
Efter att ha hanvisat till principuttalandet menade utskottet att det med
anledning av att det i RF inforts regler for att sikra Riksbankens sjalvstian-
dighet fanns ”anledning for statsrdd att ta sarskilda hdansyn dven i fraga om
uttalanden som beror detta amne”:3° I ovrigt hade det eniga utskottet inget
att tillagga.*

Aven om detta drende inte ror sfiren for RF 12:1-2 dr det samma prin-
ciper som ligger bakom stillningstagandet. Riksbanken har en sjilvstindig
stallning och regeringen far inte paverka dess beslutsfattande pa samma satt
som den inte far paverka myndigheterna.

I ett uttalande som var riktat till kommunerna och som darfor inte fal-
ler in under RF 12:2 uppmanade statministern kommunerna att det hojda
barnbidraget inte skulle foljas av en motsvarande sankning av socialbidra-
get. Enligt lansratten stred detta mot lag och dven om beslutet var 6ver-
klagat menade utskottet att “uttalanden och uppmaningar av statsrad inte
bor ske pa ett sidant sitt att dessa — om de efterlevs — riskerar att leda till
lagbrott”.#!

Sasom jag namnt ovan finns det utover RF 12:2 dven en begriansning av
regeringens styrning av myndigheterna i RF 1:1 st. 3. Det innebiar att myn-
digheterna inte behover folja ett direktiv som ar lagstridigt och att statsraden
ska vara forsiktiga med uttalanden som ar i strid med géllande ritt.

38 1999/2000:KU20 s. 120.

3 A.a.s.123.

40 Utskottet fick anledning att dterkomma till denna frigestillning i samband med uttalanden
fran statsministern och finansministern gallande penningpolitiken. Utskottet hanvisade till det
tidigare drendet och ville ”4ter understryka behovet av sarskild hansyn nir det giller statsrads
uttalanden om penningpolitiken. Det var enligt utskottets mening angeliget att ledamoter av
regeringen med god marginal beaktar instruktionsférbudet om de gor uttalanden om penning-
politiken” (2003/04:KU20 s. 189-200, se ssk. s. 199 f.). Jmf. dven 2005/06:KU20 s. 166-170.
41.2000/01:KU20 s. 145. Ett drende som liknar detta ir ett uttalande av ddvarande nirings-
minister som tolkades som en uppmaning till ett statligt dgt foretag att kringgd konkurrens-
lagstiftningen. Utskottet menade att ”viss forsiktighet maste iakttas sd uttalanden inte [...] kan
tolkas som uppmaning till lagbrott”. Se 2002/03:KU30 s. 149. Se dven 2004/05:KU20 s. 202 f.
angdende en ministers kritik mot en kommun som inte offentliggjort anbuden i en offentlig
upphandling. Efter att utskottet konstaterat att anbuden enligt sekretesslagen ska vara hemliga
upprepar utskottet att ”med hiansyn till statsrdds speciella stallning kan det [...] finnas anled-
ning att iaktta sdrskild forsiktighet s att uttalanden inte kan misstolkas i rittsligt hdnseende”.
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Statsrads uttalanden — Ar det friga om ministerstyre?

Genomgangen av de ovan refererade drendena visar att utskottet har en fast
och konsekvent praxis nir det galler uttalanden fran statsrad. Utskottet har
vidhallit de principer som kom fram i borjan pa 90-talet och dterkommer
kontinuerligt till dessa nir nya drenden ska redovisas och diskusteras. Ofta
upprepas samma uttalanden pa nytt i samband med den nya redogorel-
sen. Det som saknas ar att KU tydligt tillimpar dessa principer pa de aktu-
ella fallen. Ofta refereras principuttalandena och darefter konstateras att
arendet inte ger upphov till ndgot nytt uttalande. Det blir siledes mycket
principdiskussion och lite tillimpning. Detta leder dven till att det 4r sillan
som statsrdad uttryckligen kritiseras for sina uttalanden och om sadan kritik
framfors dr den inte enig.

Jag kan tanka mig tre olika orsaker till detta. For det forsta vill KU tro-
ligen att fokus ska ligga pa grundlagstolkningen och principerna snarare
an det enskilda fallet och direkt kritik tenderar att 6verskugga principdis-
kussionen. For det andra dr det svarare nd enighet nir personlig kritik ska
uttalas eftersom uttalandet da blir mer politiskt laddat. Om uttalandet inte
ar enigt far det mindre genomslag eftersom det da ar lattare att klassa som
politiskt. Den tredje orsaken ar att det inte sallan 4r svart att bevisa exakt
vad som sagt och med vilken avsikt. Bevisfragorna gor det svart, vilket
utskottet aven explicit sagt vid ndgra tillfallen.

Oavsett vilka orsaker som ligger bakom ar det ett faktum att utskottet har
en tydlig principiell ingang i drenden som ror uttalanden av statsrad. Det gor
det svart att i de enskilda fallen se hur utskottet resonerat och hur olika delar
vagt i bedomningen. Det skulle vara givande for diskussionen kring dessa
fragor att utskottet tydligare visar sin tillimpning for att gora sin praxis tyd-
ligare och mojliggora en kritisk diskussion kring denna. I nuldget ar det svart
att avgora var gransen gar for det tillitna respektive otillatna.

I sina principuttalanden hanvisar utskottet ofta till ”sarskilda hansyn”
eller till ”behovet av forsiktighet”. Det sdgs vara ”viktigt med forsiktighet”
och att statsrdden visar “adterhallsamhet”. Dessa uttryck ger inte tydliga
svar pa vad som ar tilldtet eller inte. En annan oklarhet 4r den jag lyft fram
ovan angdende om avsikt med och uppfattningen av ett uttalande ska be-
domas utifran subjektiva eller objektiva grunder. Dessa vaga uttryck gor att
gransen mellan vad som ar tillatet och inte ar oskarp. Det skulle vara klar-
gorande om utskottet vid bedomningen av ett drende kunde klargora dessa
begrepp sa att bade statsrad och riksdag fick spelreglerna tydliggjorda.

Med det sagt kan det vara virt att rekapitulera vad utskottet stallt upp
for bedomningsgrunder:
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Gors uttalandet i rollen som statsrad?

Vilken dr avsikten med uttalandet?

Hur uppfattas uttalandet?

Har det forekommit kontakter mellan departementet och myndigheten?
Finns det andra formildrande eller forsvarande omstandigheter?

SnEehe

Den forsta grunden ar som sagt kopplad till en presumtion om att uttalan-
det gors i egenskap av statsrdd. Den andra och tredje rdder det oklarhet
kring om det 4r en objektiv eller subjektiv bedomning som ska goras. Den
fjarde kan ses som stodbevisning for punkt tva och tre och detsamma kan
sdgas om den sista punkten som kan ses som den beromda slasktratten. Det
ar dessa punkter som utskottet lyft fram i sin bedomning av uttalanden av
statsrad och som far ses som gillande ”praxis” pa omradet.

I diskussioner kring relationen mellan regeringen och dess myndigheter
har frigan om informella kontakter varit i forgrunden. Fragan har gallt hur
och i vilken utstrackning informella kontakter far forekomma. Jag menar
att uttalanden fran statsrad ska ses i ljuset av den diskussionen. Uttalanden
kan kort sagt ses som en form av informell kontakt.

Vad galler informella kontakter har, som ovan papekats, forarbetena gett
uttryck for att dessa ar en viktig del av regeringens styrning av myndig-
heterna. Det har dock sagts att inom omradet for RF 12:2 ska kontakterna
praglas av mycket stor dterhdllsamhet. Samma syn dterkommer i KU:s dis-
kussioner kring uttalanden av statsrad.

En annan viktig del i diskussionen kring informella kontakter har varit
att aven om sadana kontakter forekommit vilar ansvaret for provningen av
enskilda arenden hos myndigheten. Detsamma bor gilla dven vid uttalanden
fran statsrad. Aven om en minister ger sin syn p4 ett irende har myndigheten
ansvaret for att gora en sjalvstindig provning. Alternativet som myndigheten
har ar att krava ett formellt regeringsbeslut med hanvisning till RF 12:1.

Sa, sammanfattningsvis, uttalanden fran statsrad kan ses som forsok till
ministerstyre eller intrang i myndigheternas sjilvstindighet men myndig-
heterna fattar sina beslut pa eget ansvar. Sen ar det upp till KU att granska
statsradets agerande och JO att granska myndigheternas.
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Hans Eklund och Sverker Scheutz

Problemorienterad inldarning
i juristutbildningen

1 Carl Gustafs reform!

Carl Gustaf Spangenberg hade idéer, idéer om en battre juristutbild-
ning i Uppsala. Under andra halvan av 1980-talet var Carl Gustaf
studierektor vid Juridiska institutionen i Uppsala. I den rollen fick han
utlopp for sina reformtankar. Det blev ocksa en stor utbildningsreform
som tradde i kraft ar 1992. Det gar inte att overskatta Carl Gustafs roll
i detta reformarbete.

Lat oss titta i killorna. Carl Gustafs namn forekommer ritt ofta
i dokument om utbildningsfragor under 1980-talet. Hir namner vi
nagra viktiga sidana.

! Denna artikel bygger delvis pd en artikel av Hans Eklund i en antologi med Lars
Skjold Wilhelmsen som redaktor. Den heter Juridisk fagdidaktikk, Fagbokforlaget, Ber-
gen 2014.
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Hur mar studenten?

Juridiska fakultetsstyrelsens utbildningsutskott hade ett sammantra-
de den 24 mars 1987. Dar framlades ett Forslag fran arbetsgruppen
avseende vissa pedagogiska frdgor.? Carl Gustaf var gruppens ”sam-
mankallande” och den som héll i pennan och dven undertecknade
rapporten. Arbetsgruppen utgick fran en undersokning gjord bland
annat med juriststudenter i Uppsala.’ Undersokningen redovisades i en
omtalad rapport med namnet Hur mdr studenten?. Av undersokningen
framkom att minga studenter kinde ett frimlingskap saval i forhal-
lande till sina studentkamrater som i forhallande till sina lirare.* Det
framgick ocksa att studenterna efterlyste ”... engagerade, kunskaps-
massigt stimulerande undervisningstillfallen” och att det saknades ”en
inbyggd, fortlopande dmnesteoretisk (juridiskt probleminriktad) dis-
kussion mellan larare och studenter”.’

Arbetsgruppen foreslog ett antal atgarder som senare utvecklats
(battre introduktion till studier, sammanhdllna studiegrupper, mer
traning i muntlig och skriftlig framstillning, maximalt 25 studenter i
grupperna forsta aret/aren, undervisning i studieteknik, uppmarksam-
het pa examinationens vikt i sammanhanget och vikten av att erbjuda
hjalp med individuella studieproblem).

Kursplanerevision

Under hosten 1987 drev Carl Gustaf ett arbete om juristutbildningens
kursplaner. Dessa hade dven tidigare diskuterats men arbetet intensi-
fierades da och i den promemoria Carl Gustaf avgav anfordes bland
annat foljande.®

”Kurserna ska ges tyngpunkt pa forstaelse for grundlaggande principer
och centrala strukturer samt formaga att tillimpa reglerna. Man bor efter-
strava koncentration till centrala delar av amnesomradena. Studenternas

2 Bilaga till 3 § Fakultetsstyrelsens utbildningsutskotts protokoll 1987-03-24.

3 Eriksson, Bodil, och Larsson, Tor, Hur mar studenten?, Projektrapport 1986:2, Uni-
versitets- och hogskoleambetet 1986.

4 Aa.s. 179.

5 A.a.s. 183.

¢ Bilaga till 4 § Fakultetsstyrelsens utbildningsutskotts protokoll 1987-10-19.
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analytiska och metodiska formdgor ska tranas och mojlighet ges till aktivt
studentdeltagande.”

Genomstromning

De tankar som fanns rorande reformering av juristutbildningen hand-
lade ocksa ratt mycket om att ta hand om de studenter som antogs till
utbildningen, det var knappas rimligt att endast en tredjedel av dem
som antogs till utbildningen avlade examen.”

Genom mer aktiva och aktiverande undervisningsformer skulle ett
studentvinligare klimat kunna dstadkommas, jamfor med vad som
ovan atergivits ur rapporten Hur mdr studenten?. Carl Gustafs reform-
iver var nog till stor del orsakad av en vilja att fler av de som antogs
skulle klara av att ta sig igenom studierna. Detta framst till fromma for
dem sjialva men dven for institutionen och statsmakterna.

Vad tyckte lararna?

Under denna tid, andra halvan av 1980-talet, forekom en ritt livlig
debatt inom fakulteten om undervisningens upplaggning och inrikt-
ning. Carl Gustaf var som studierektor drivande i dessa debatter.

Sjalvklart insdg ocksd manga larare, kursansvariga och utbildnings-
ansvariga att utbildningen behovde goras mer studentaktiverande
for att battre inlarningsresultat och fiardighetsresultat skulle uppnas.
Dessa insikter grundades pa savil egna erfarenheter som pedagogisk
forskning och bidrog givetvis till att reformarbetet kunde genomforas.

Flera utbildningsdagar genomfordes och inspiration himtades fran
till exempel den problembaserade likarutbildningen i Linkoping och
fran juristutbildningen i Maastricht. Aven en grupp lirare vid Far-
makologiska fakulteten i Uppsala, som arbetade med problembaserat
lirande, kom att utgora en kalla for inspiration och ge underlag for
diskussion och reformtankar. Pedagogiska forskningsron diskuterades
i korridorerna.®

7 Bilaga till 19 § Fakultetsstyrelsens utbildningsutskotts protokoll 1985-06-06.

8 Det dr ont om dokumentation av denna verksamhet. Men t.ex. i 3 § Fakultetsstyrel-
sens utbildningsutskotts protokoll 1987-10-19 informeras om pedagogiska idé-kurser,
studiebesok, informationsmote och en tvidagarskonferens.
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Juristutbildningen infér 1990-talet

Carl Gustafs arbete med reformen av juristutbildningen synes ha kul-
minerat under ar 1989. Den 24 januari behandlade Fakultetsstyrel-
sens skriften Juristutbildningen infor 1990-talet.’ 1 den ges forslag
angadende utbildningens mal och undervisningsformer. Carl Gustaf ar
dess forfattare och gor en gedigen genomgang av tidigare debatt om
juristutbildningar, nyare forskning och ron gillande juristutbildning
och pedagogik samt andra bakgrundsfaktorer till reformarbetet. Skrif-
ten mynnar ut i ett antal forslag rorande det fortsatta reformarbetets
innehall, inriktning och genomfoérande.!? Beslutet den 24 januari 1989
blev att utse en arbetsgrupp som skulle forbereda de olika beslut som
borde fattas i arendet. Arbetsgruppen skulle samrada med all personal
och remittera sina forslag till berorda organisationer och liknande vid
fakulteten.

= i S

JURISTUTBILDNINGEN INFOR 1990-TALET

Féeuing anglande utbidningess mll och endervianingstormer

Uppsas 1589

Fig. 1

° Bilaga till 19 § Juridiska fakultetsstyrelsens protokoll 1989-01-24.
10 Forslagen finns pd sidan 29 i skriften.
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I december, pa Luciadagen, samma ar beslutade fakultetsstyrelsen om
reformen. Da foreldg Forslag med anledning av promemorian ” Jurist-
utbildningen infor 1990-talet”. En arbetsgrupp stod bakom forslagen
men dven denna skrift var forfattad av Carl Gustaf.!! Aven denna pro-
memoria dr mycket gedigen till sin utformning och intressant till sitt
innehall. Fakultetsstyrelsen antog, med en liten justering, de femton
punkter som ingick i forslaget. Har aterger vi nu nagra av dessa punk-
ter som kom att fa stor betydelse for reformen och for utbildningen
som den dn i dag gestaltar sig. Siffrorna hanfor sig till hur de anges i
forslaget.

(5)  En tydligare rollfordelning mellan verksamhetsnivd och beslutsor-
gan: Larare och forskare skall ges storsta mojliga frihet att ”under
programansvar” sjidlva utveckla verksamheten. Fakultetsstyrelsens
och utbildningsutskottets uppgifter koncentreras till angivande av
kvalitetsmal, organisatoriska och ekonomiska ramar, pedagogisk
samordning, uppfoljning, utvardering och allmant utvecklingsar-
bete.

(8) Koncentration i utbildningen till vissa huvudomraden. Juristutbild-
ningen kan och skall inte ticka alla rattsomraden. Mojligheter till
parallelldsning ska provas.

(9) Markerad inriktning pé forskningsanknytning genom rattspolitik,
jamforande ritt och metodtraning.

(10) En mer markerad inriktning av problemorienterade och laborativa
undervisningsformer. Examinationen skall vara relaterad till under-
visningen och till syftet med utbildningen.

(11) Kunskapsinhimtning och fardighetstraning, daribland muntlig och
skriftlig framstéllning, som medel for, och en integrerad del av den
laborativa undervisningsmodellen.

(12) Praktik integrerad med utbildningen for att bl.a. 6ka mojligheten till
kritisk analys av det praktiska rattslivet.

(13) En mer handledande lararroll i nira anslutning till lirarens egen
forskningsverksambhet.

Reformarbetet fortsatte sedan med ett omfattande remissarbete och
olika moten och konferenser. Carl Gustaf slutade som studierektor for

att vara kursforestindare for forst kursen Teoriterminen och seder-
mera Rittshistoria och allmin rattslara.

1 Bilaga till 13 § Juridiska fakultetsstyrelsens protokoll 1989-12-13.
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Den 11 december 1991 beslutade Juridiska fakultetsstyrelsen en ny
utbildningsplan for juristutbildningen i Uppsala.!? I utbildningsplanen
fanns ett stycke om den pedagogiska uppliggningen med. Detta var
ovanligt och far nog ses som ett uttryck for att den pedagogiska debat-
ten inom fakulteten var allmin, initierad och gick pa djupet. Efter en
smarre justering ar 2007 lyder det stycket sd har.

?Utbildningens undervisningsformer ar problemorienterade. Det innebar
att den roda trdden i studierna ar en rad problemstillningar. Vidare skall
studieprocesserna baseras pa de studerandes egna aktiviteter och utbild-
ningen forutsitter att studenterna samverkar i mindre grupper. Utbild-
ningen skall krava initiativ och ansvar av varje studerande.”

Det tog alltsd flera ar fran reformarbetets start till beslutet att dndra
utbildningsplanen. Vi tycker att Carl Gustaf hade, och har, anledning
att vara mycket stolt over reformen!

Den fortsatta upplaggningen

Nu ska vi overga till att beréra hur det gick med reformen nar allt skul-
le genomforas. Vi inriktar oss pa de delar av reformarbetet som beror
pedagogiska fragor och utelamnar rent organisatoriska och innehalls-
missiga fragor. Vidare bor anmarkas att vi bada eftertratt Carl Gustaf
som studierektorer s det kan tdnkas att vi inte ser den kommande
utvecklingen helt objektivt. Samtidigt har vi varit "nidra” reformarbe-
tets senare delar och har diarigenom ritt god kunskap om utvecklingen.

Under reformarbetet talades det ofta om PBI eller sedermera PBL.
Dessa forkortningar betyder ”problembaserad inlarning” respektive
”Problem Based Learning”. Numera uttyds PBL dven ”problemba-
serat lirande”. PBL kom att utgora en viktig inspirationskilla under
reformarbetet. Darfor jamfor vi var Uppsalamodell med PBL. Syftet ar
att visa ytterligare ndgra aspekter pa var utbildning. Uppsalamodellen
kallas ibland ocksa problemorienterad inlarning.

12.Ge 12 § ”Reform av juristutbildningen”, Juridiska fakultetsnimndens protokoll 1991-
12-11.
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2 Juristutbildningen 1992 och framat

I detta avsnitt avser vi att beréra hur reformen foll ut, hur bra vi lycka-
des med att genomfora den. Vi utgar fran olika utvarderingar som
gjorts och resonerar utifrdn dem.!3 Det vi tar upp ingér i ett samman-
hang med de punkter vi nimnde i avsnittet Juristutbildningen infor
1990-talet och till utbildningsplanens stycke om den pedagogiska upp-
laggningen av juristutbildningen i Uppsala.

Problemorienterade inldrningsformer

Reformen innebar ett stillningstagande till formén for problemorien-
terade studieprocesser baserade pa studenternas egna aktiviteter indi-
viduellt och i grupp. Att undervisningen ar problemorienterad betyder
att den roda traden i studieprocessen bor vara en rad problemstall-
ningar — utformade i enlighet med en konkret malbeskrivning — som
kursdeltagarna ska arbeta med fortlopande under kursen eller kursmo-
mentet och att studieprocessen organiseras sa att undervisningen blir
ett komplement till studenternas egen problemlésning och samtidigt
ett forum for kontinuerlig redovisning av denna aktivitet.'* Redovis-
ningen sker pa seminarier eller andra gruppovningar. Kursansvariga
och ldrare forsoker utveckla undervisningsmaterialet i de olika kur-
serna sd att de inte bara innehaller preciserade tekniska tillimpnings-
fragor utan dven uppgifter inriktade pa det som ar det vasentligaste for
en jurist: strukturera ett faktamaterial, formdga att i ett sammansatt
skeende se vad som egentligen ar problemet, argumentera och prova
argument, kritisera och ifragasatta samt komma till en motiverad 16s-
ning. Formerna for detta ar manga och viaxlar mellan olika kurser.

13 Eklund, Hans, Utvirdering av Juris kandidat-programmet i Uppsala, Juridiska insti-
tutionen, Uppsala universitet 2002-05-21 och den sjilvvirdering som gjordes infér Hog-
skoleverkets kvalitetsutviarderingar 2011-2014 utgor lite av en stomme i resonemangen.
Beslut i utvirderingsirendet togs av Hogskoleverket 2012-09-04 (reg.nr 643-01402-1).
Aven den i not 1 nimnda artikeln kan anges hir. Sifferuppgifter i det féljande kommer,
om inget annat anges, fran enkiter som lag till grund for 2002 ars utvirdering.

4 Rylander, Staffan, Ndgra reflektioner om undervisningsformer i juristutbildningen,
stencil Juridiska institutionen, Uppsala universitet, oktober 1990 s. 4. Se dven Studie-
handbok Juristprogrammet Uppsala universitet lasaret 2018/19 s. 22 och framat. Den
finns pd webben under adress: http://jur.uu.se/digital Assets/601/c_601560-1_3-k_studie-
handbokenh2018-v2019.pdf.
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All undervisning maste krdva initiativ och ansvar av varje student.
Undervisningen ska organiseras sa att studenterna far formadga till och
vana vid sjilvstindigt arbete. Det betyder att undervisning uppbyggd
kring lararen som dominerande aktiv person ska tonas ned till forman
for forberedd redovisning och diskussion med studenterna som dri-
vande aktorer. Undervisningen ska bygga pa ett system av sma arbets-
grupper (basgrupper) med 4-6 studenter.

Den syn pa lararens uppgifter som reformen lyfte fram kanske kan
behova utvecklas nagot. Staffan Rylander, da studierektor och en av
dem som mycket aktivt deltog i reformarbetet, beskrev lararrollen
1991 pa foljande sitt:

”Den problembaserade undervisningen forutsitter en annan lararroll an
den gammaldags akademiska dar lararens frimsta uppgift dr att ’lara ut’,
att strukturera kursstoffet och flytta det fran bockerna till studenternas
hjarnor.

Lirarens viktigaste uppgift i den problemorienterande modellen ar att
vara en organisatOr av studieprocesser, att arrangera situationer som ar
gynnsamma for inldrning. Lararen skall visa hur man skaffar sig kunskap
men i ovrigt forst och frimst fungera som en resonerande forebild. Han
skall kommentera, kritisera, lagga till rdatta, sammanfatta men inte ’lira
ut’. Enligt detta synsitt ar det inte sjalvklart att eleverna lar sig mera
desto mera undervisning de far. Undervisning kan ocksa vara ett hinder
for inldrning. Inlarningen ligger hos studenten sjilv. For klarhetens skull
bor tilliggas att detta perspektiv inte alls utesluter foreldsningen som
undervisningsform. Men det anger att denna form inte kan vara ndgon
drivande kraft i en inldrningsprocess. /.../ Den framsta rollen for oss larare
i undervisningen 4r att vara handledare och att pa seminarier fungera som
ordforande, lyssna, fraga och kritiskt kommentera. Vi ska kunna stilla de
fragor som dr nodvindiga for att fa fram de centrala principerna, reglerna
och argumenten i kursmomentet. Vi ska ocks3 i efterhand kunna samman-
fatta diskussioner och summera inlarningsresultat. Det ar ndgot annat an
att ‘ge det rdtta svaret’. Vi har ocksa i samband med introduktionslektio-
ner och handledning en organiserande och stodjande funktion: planera
fordelningen av uppgifter, utnyttja vissa arbetsgrupper for speciella upp-
gifter, hjalpa sviktande grupper att bli val fungerande.”'s

15 Citerat efter Rylander, Staffan ”Utbildningsreformen efter de forsta tre lisiren”.
Stencil, Juridiska institutionen, Uppsala universitet 1995-09-28 s. 6.
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Erfarenheterna har gjort att lirarna numera inte regelmassigt fungerar
som ordforande pa seminarierna. Det ar relativt vanligt forekommande
att en basgrupp ar ordférandegrupp. Lararna undviker ofta ocksa att
sammanfatta diskussioner och summera inldrningsresultat. Erfarenhe-
terna har visat att studenternas koncentration, uppmirksamhet och
engagemang under seminariet minskar om lararen gor detta i slutet av
ett seminarium. Givetvis korrigerar liraren om seminariediskussionen
har sparat ur helt, men annars undviker de flesta att ”sammanfatta”
seminariet. P4 senare ar har det ofta uttryckts med att liraren garan-
terar att allt vasentligt kommit fram vid seminariet — ldararen ar en
garant. Det dr ocksa en konst att skilja mellan att ge det ritta svaret”
och att sammanfatta diskussioner och summera inldrningsresultat.

En viktig komponent i Uppsalamodellen'® ir tanken att man ska
ha en stark probleminriktning med studentaktivitet redan fran for-
sta borjan — fran borjan av juristutbildningen som sddan sdval som
fran borjan av varje kurs. Forestillningen att de som studerar alltid
maste, pa ett mera traditionellt lararstyrt sitt (katederundervisning,
stora studentgrupper), ha bibringats vissa elementira grundkunskaper
innan de kan ta sig an mera sammansatta problem har alltsa avvisats.
Uppfattningen ar i stillet att dessa elementa, eller grundkunskaper,
kommer studenterna att sjdlva tilligna sig under arbetet med de mera
sammansatta problem som oftast anvands i kurserna.

Aven om idén att undervisning och inlirning borde bygga pa mindre
arbetsgrupper med stort eget ansvar var grundliaggande i den pedago-
giska reformupplaggningen sa har det inte varit tal om att forbjuda
andra former. Det anses att undervisningsformer maste fa variera och
att experiment och innovationer ska uppmuntras. I anslutning till
detta kan understrykas att inte heller numera dr det nodviandigt att all
undervisning foljer ndgon viss mall. Det 4r tvartom berikande och ger
studenterna mer omvixling om exempelvis seminariernas upplaggning
varierar.

Foljande kommentar lamnades i 1995 ars utvirdering:

16 Vi anviander lite skrytsamt begreppet ”Uppsalamodellen” som namn pd uppliagg-
ningen av juristutbildningen i Uppsala.
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”Det bor kanske forst betonas att dessa pedagogiska idéer inte var ndgot
helt nytt som kom med reformen 1992. En undervisning i denna anda
forekom redan fore 1992 i en del obligatoriska kurser. Mest uppmark-
sammade blev kanske de undervisningsformer som priglades av stark
problemorientering och studentaktivitet som infordes i kursen Process-
ritt. Dessutom fanns en rad fordjupningskurser med undervisningsformer
grundade pa hog studentaktivitet.

Vad som i och med reformen kom som nagot nytt var kravet att all
undervisning och alla kurser fran allra forsta borjan maste praglas av
undervisningsmetoder grundade pd studenternas egen aktivitet. Det kan
vidare konstateras att nir sex obligatoriska terminer nu sjosatts si dr det
problembaserade arbetssittet med basgrupper fast forankrat och domine-
rande pa niva 1. Det finns delade meningar om den sokratiska metoden
men den far i vart fall nu anses vara en etablerad komponent i det som
ar Uppsalamodellen av juristutbildning. De allra flesta tycks vara overens
om att det inte skadar en juriststuderande att dd och da under den ldnga
utbildningen fa triffa pd nya undervisningsformer.

Det fanns i borjan av 90-talet hos en del ldrare en viss aversion mot
lanseringen av basgruppen som grundliggande pedagogiskt hjalpmedel.
Och som framgdr nedan sa finns det en hel del studenter som stiller bas-
gruppssystemet mot idealbilden av fria akademiska studier dar individuell
inlasning uppfattas som det visentliga. ‘Grupparbete’ har pa delvis forsta-
eliga grunder en dalig klang och kopplas inte alltid till hog kvalitet. Det
kan darfor vara idé att precisera hur vi som deltog i reformarbetet och
drev basgruppsidén sdg pa detta arbetssiatt. En grundtanke var att det i
hog grad kravdes ett individuellt arbete dven i ett basgruppssammanhang;
en annan Overtygelse var att varje ordnat, val forberett sammantrade i
basgruppen i sjilva verket borde ses som ett (lirarlost) undervisnings-
tillfalle som var hogst effektivt ur inlarningssynpunkt. Det betonades att
grupparbetet inte fick vara *flummigt’. /.../

Arbetet i gruppen ger traning i samarbete och i att ta och ge argument.
Deltagarna kommunicerar med och lir av varandra under arbetet med
kursuppgifterna. Eftersom smagruppsarbetet forutsatter grundlig enskild
forberedelse for att kunna vara effektivt innebadr denna arbetsform ocksa
en traning i individuellt arbete och utvecklar goda studievanor. Att basera
studieprocessen pa sma arbetsgrupper innebar alltsa inte nigon nedvirde-
ring av individuellt arbete. Fordelen med att det individuella arbetet har
anknytning till gruppforberedelser dr att grupparbetet kan vara ett stod
for de studenter som har svarigheter med att komma in i eller bibehalla
goda studievanor.”!”

7 Rylander, Staffan, ”Utbildningsreformen efter de forsta tre ldsdren” s. 7.
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Intentionerna med utbildningsreformen har i dessa avseenden upp-
natts. Hogskoleverket (HSV) kvalitetsgranskade Sveriges alla juristut-
bildningar 1999, 2006 och 2011. (HSV presenterade utvirderingarna
ar 2000, ar 2007 och ar 2012.) HSV anser pedagogiken med pro-
blemorienterad och sjilvstyrd inldrning vara klart godkiand; "model-
len stimulerar studenternas kritiska tinkande och kreativitet samt
samarbetsformaga”.!® I utviarderingen ar 2007 fran HSV anfors:

”Den genomtinkta och konsekvent genomforda pedagogiska modellen
framstdr som imponerande och som en av grundutbildningens starkaste
sidor. Det positiva intrycket bekraftades under platsbesoket av studenter,
larare och ledning. Bedomargruppens analys av tentamensfragor och exa-
mensarbeten indikerar att kravnivier och studentprestationer ligger pa
hog kunskapsmaissig nivad i Uppsala. En mojlig forklaring, menar vi, dr den
pedagogik som tillimpas.”"’

80 procent av lirarna och lika stor andel av studenterna instimmer
helt eller till stor del i att studenterna fir en tillracklig forméga till
och vana av sjilvstindigt arbete. Basgrupperna uppskattas av savil
studenterna som av lirarna. En mycket stor majoritet av studenterna
och ldrarna (92 procent i bagge grupperna) anser att formagan att
samarbeta med andra trianats tillrackligt eller nastan tillrackligt under
utbildningen. Detta sker i stor utstriackning i basgrupperna. 89 procent
av studenterna anser att det obligatoriska basgruppsarbetet ska behal-
las medan nio procent anser att det ska goras frivilligt och en procent
att det bor avskaffas. I lirarkdren instimmer 72 procent helt eller i
stort sett i att det obligatoriska basgruppsarbetet bor behillas. Aven
fran arbetsgivarhall framhalls att basgruppssystemet ar en fordel med
juristprogrammet i Uppsala. Var uppfattning ar att det obligatoriska
basgruppssystemet ska behallas. Av kostnadsskal dr det svart att 6ka
handledningen fran ldrare i basgrupperna. En tinkbar utveckling av
basgruppsarbetet dr en vidareutveckling av systemet med studenter
som mentorer (det finns dock en risk att detta medfor faktautlarande

18 Raitt juristutbildning? Utvardering av juristutbildningar, Hogskoleverkets rapportse-
rie 2000:1, R s. 88.

19 Utvirdering av juris kandidat-utbildningar samt grund- och forskarutbildningar i
juridik, rittsvetenskap, handelsritt och affarsratt vid svenska universitet och hogskolor.
Hogskoleverkets rapportserie 2007:18, R s. 118.
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mer 4n handledning) och en annan att basgrupperna anvinds for peer
review, det vill siga att studenterna kommenterar varandras skriftliga
(och kanske muntliga) prestationer.

En invindning som ibland anvinds mot problemorienterade och
studentaktiverande inldrningsmodeller 4r att faktakunskaper ned-
virderas. Det dr viktigt att framhalla att undervisningen och urvalet
av uppgifter maste vara siddana att studenterna dven lir sig fakta nar
de loser problem. Det gar naturligtvis inte att 16sa juridiska problem
utan att kdnna till innehallet i relevanta rattskillor. Emellanat behover
lirarna papeka for studenterna — kanske sarskilt i borjan av utbild-
ningen — att man sjilvklart maste bygga sin argumentation pa fakta
och rittskillor. Enligt var erfarenhet lar sig studenterna fakta pa ett
bra sitt nar de 1oser sina seminarieuppgifter. Dessa fakta, som de sjdlva
kommit fram till att de behover, minns de formodligen battre 4n om de
hade blivit forelagda att lira sig dem.

I en alumniundersokning bland studenter med juris kandidat-exa-
men 2002-2003 instimmer 42 procent i mycket hog grad och 42 pro-
cent i hog grad i pdstdendet att utbildningen har givit de juridiska
kunskaper som behovs for att arbeta som jurist.°

Malrelatering av studierna och examinationen i forhallande till en
problemorienterad inlarningsmetod

Utbildningsreformen efterstravade en malrelatering av studierna och
examinationen i forhallande till en problemorienterad inldrningsme-
tod. En konsekvens av synen pa inlarning ar kravet att studierna maste
styras av konkreta malbeskrivningar. For att mal och delmal ska kunna
vara vagledande for studenternas arbete maste sival kursmaterialet
(seminarieuppgifter, PM-uppgifter) som examinationens innehall och
former relateras till dessa mal.
[ 1995 ars utvirdering kommenterades detta pa foljande satt:

”Som framholls av mdnga infor reformen dr det mycket svart och tids-
kravande att utarbeta tillrackligt konkreta mélbeskrivningar. Vid en jam-

20 Juris kandidat-programmet. En enkitundersokning riktad till studenter med juris
kandidat-examen 2002-2003. Uppsala universitet, Kvalitet och utvirdering, Mikaela
Staaf, januari 2006 s. 14.
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forelse av kursplaner fore och efter reformen kan det konstateras att det
skett en pétaglig utveckling mot mera detaljerade och konkreta malbe-
skrivningar. Detta giller framfor allt terminskurserna.”?!

Sedan 1995 har maélbeskrivningarna utvecklats ytterligare och i en del
kurser finns bra och konkreta mal for varje seminarieuppgift. Allmant
anser larare och studenter att examinationen styr studierna i hogre
grad an kursernas mal. Att utforma examinationen sa att den tydligt
relateras till kursmalen — och darmed ge dessa en storre genomslags-
kraft — ar darfor en utmaning som kursforestandarna och lirarna bor
arbeta vidare med.

Med en problemorienterad inlirningsmodell ar det naturligt att aven
andra moment 4n en skriftlig sluttentamen ingér i examinationen. Stu-
denterna i alla terminskurser examineras successivt under kursens gang.
Det sker i form av PM, muntliga redovisningar, obligatoriska seminarier
etcetera.

P4 senare ar har for alla kurser dartill faststallts omfattande doku-
ment med forvantade studieresultat och betygskriterier.

Metodtrining

I utbildningsreformens motiv betonades teoristudiernas centrala stall-
ning i hela utbildningen men det ansags att dessa till betydande del
maste integreras i de olika dmneskurserna. Det namndes sarskilt att
reformen i sin helhet syftade till att argumentationsteknik och metod-
traning genomgdaende skulle pragla alla kurser, alltsa inte bara fordjup-
ningskurser. Studenterna introduceras numera i detta redan den forsta
veckan pa juristprogrammet.

Metodtraningen praglar numera alla kurser. I studentutvarderingar
savil efter grundnivan som efter hela utbildningen anser omkring 90
procent av studenterna att utbildningen ger helt tillracklig eller nas-
tan helt tillracklig traning i juridisk problemlosningsmetod. I en alum-
niundersokning ar 97 procent mycket nojda eller ganska nojda med
traningen i att sjalvstandigt 16sa problem.?? Bland lirarna instimmer

21 Rylander, Staffan, ”Utbildningsreformen efter de forsta tre lisiren” s. 8.
22 Juris kandidat-programmet. En enkitundersokning riktad till studenter med juris
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ndstan 80 procent helt eller i stort sett i pastdendet att utbildningen ger
studenterna tillracklig traning i juridisk problemlosningsmetod. Denna
malsattning med utbildningsreformen uppfylls alltsd val.
Argumentationsteknik och argumentationstrining ingdr som en
naturlig del i de flesta undervisningstillfallen, inte minst i seminarierna
och vid basgruppstriffar. I de flesta kurser ingér rittspolitiska inslag,
nagot som uppmuntras av utbildningsledningen. Argumentationstra-
ningen, de rattspolitiska inslagen — liksom inslagen av rittsfilosofi —
samt de rattshistoriska och rattssociologiska perspektiven behover
dock forstarkas enligt saval student- som lararonskemal. Studenterna
behover ocksd uppmarksammas pa att det ar just det de sysslar med
dagligen och progressionen i traningen maste bli tydligare for dem.

Mer muntlig och skriftlig traning

Genom utbildningsreformen 6kades utrymmet for traning i muntlig
och skriftlig framstillning. Med tanke pa den pedagogiska grundsyn
som tillimpas sa sker traning i muntlig framstillning hela tiden och
skriftlig fardighetstraning sker ofta. Under de forsta tre aren skriver
varje student cirka 15 skriftliga arbeten av vilka de flesta paverkar
betyget. Dessutom skriver varje student sex sluttentor (salsskrivningar)
och tva hemtentor under de aren.

Betriaffande den skriftliga fiardighetstraningen sker progressionen
under utbildningens gang framst genom repetition och ckande svarig-
hetsgrad vid PM-skrivande.

Inriktningen pa studentaktivitet och redovisning som grundlaggande
och dominerande inslag i undervisningen medfor att mycket muntlig
traning forekommer. Vid varje seminarium har en eller flera basgrup-
per eller individer i uppgift att redovisa, opponera eller pa annat sitt
diskutera losningen av ett problem. Ambitionen 4r naturligtvis att alla
studenter deltar i diskussionerna. Ibland behover lirarna darfor stilla
fragor till individer i stallet for till basgrupper.

En del av examinationen sker genom andra skriftliga prestationer
an slutskrivningen och genom muntliga prestationer. Muntliga inslag

kandidat-examen 2002-2003. Uppsala universitet, Kvalitet och utvirdering, Mikaela
Staaf, januari 2006 s. 14.
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finns med i hela utbildningen, men de varderas i den graderade betygs-
sattningen forst fran och med Terminskurs 3 och de vager genomga-
ende lattare vid betygssattningen an de skriftliga prestationerna.

Betraffande bedomningen av studenternas muntliga och skriftliga
prestationer bor understrykas dels att det vdsentligen 4r fraga om att
bedoma studentens egna prestationer, dels att vad som bedoms ar
bade den formella och innehallsmassiga sidan av en skriftlig respektive
muntlig prestation. Vad basgruppen som siadan presterar far dterver-
kan pa en gruppmedlems poiang endast betraffande vissa punkter i den
muntliga redovisningen/oppositionen. Samtliga gruppmedlemmar har
salunda ofta i princip ansvar for hur redovisningen i sin helhet dispo-
neras, for hur man anvinder skisser och presentationer med mera samt
for de gemensamma losningar som foreslas (det ar helt tillatet att bas-
gruppsmedlemmarna presenterar olika 16sningar). Utan podngsittning
under kursens gang skulle ett storre antal studenter i de flesta kurser
ha underkants, méanga fler ha fatt betyget B samt farre ha tilldelats det
hogsta betyget, AB. Podngsittning under kursens gang har alltsd visat
sig vara till fordel for de flesta studenter.

I en alumniundersokning framgar att 82 procent ar mycket nojda
eller ganska nojda med traningen i att gora muntliga presentationer
och 97 procent 4r mycket nojda eller ganska n6jda med traningen i att
gora skriftliga presentationer.??

Progression och koncentration

Utbildningsreformen innebar att det ska finnas en grundniva, i studi-
erna bestdende av sex obligatoriska terminskurser. Syftet med dessa
ar att ge studenterna den 6verblick Over rattssystemet och de teore-
tiska, systematiska och metodiska redskap som kravs for fortsatta och
amnesoverskridande studier pa avancerad niva. Studierna ska koncen-
treras till vad som dr metodiskt och systematiskt centralt i amnet eller
framstar som omistligt i grundutbildningen genom att det ror sig om
sarskilt betydelsefulla regler. En sammanslagning av korta kurser till

23 Juris kandidat-programmet. En enkitundersokning riktad till studenter med juris
kandidat-examen 2002-2003. Uppsala universitet, Kvalitet och utvirdering, Mikaela
Staaf, januari 2006 s. 13.
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lingre tar vara pa integrationsmojligheter och inriktas pa storre per-
spektiv, koncentration till metodiskt och systematiskt centrala delar
av juridiken samt ger mojlighet till effektiv traning i att argumentera i
juridiska och rattspolitiska fragor. Studierna i alla kurser ska praglas
mera av sddana fardighetsmoment 4n av kunskapsinriktad inldrning
av ett amnesstoff.

Vid reformen papekades att en tidigare ofta markbar ambition att
ge en heltickande bild av dmnesstoffet maste ges upp. Det betona-
des att bantningen skulle genomforas "med hjilp av tartspaden och
inte osthyveln” for att motverka ytlighet. Alla terminskurser har med
framgang satsat pa en koncentration till centrala och visentliga delar
av amnesstoffet. De lagger vidare stor vikt vid metodtraningen. Denna
och en bra pedagogik kan enligt var uppfattning fungera val dven
om amnesstoffet inte alltid 4r det centrala i respektive dmne. Urvalet
av undervisningsuppgifter bor ske utifrdn vad som ar metodologiskt
lampligt, intressant for studenterna, centralt i 4mnet och av lirarna
bedoms som viktigt. Uppgifterna bor dven vara forskningsanknutna
sa langt det ar mojligt. Studenterna maste vidare lidra sig anvianda de
systematiska och teoretiska redskap som behovs for fortsatta studier
péd avancerad niva och i den framtida yrkesutévningen.

En stor majoritet av studenter och larare anser att sammanhallna
terminskurser dr bra. Férdelarna med sadana kurser dr att de skapar
forutsdttningar att ta vara pa integrationsmojligheter och rikta in sig
pa storre perspektiv, de ger bra forutsattningar for problemorientering
och effektiv traning i juridikens argumentation och metod samt 6kade
mojligheter till argumentationstraning i rattspolitiska fragor. De ger
dven studenterna battre forutsittningar att tranga in i och bearbeta
amnen ingdende.

Genom utbildningsreformen skapades en avancerad niva. Den har
numera foljande delar: 45 hogskolepoang valfria fordjupningskurser
av vilka en ska vara terminslang (30 hogskolepoing) och ha en tema-
tisk (amnesoverskridande), projektorienterad karaktiar med inslag av
15 hogskolepoings sjalvstandigt arbete. Examensarbetet dar 30 hog-
skolepoang och de obligatoriska teoretiska amnena Allmin rittslara
och Rittshistoria/rattssociologi ar 15 hogskolepoing.

Som exempel pa fordjupningskurser kan nidmnas International
Commercial Arbitration, Brott och brottmal, Polisratt, Forhandling
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och medling, Manskliga rittigheter, humanitar ritt och asylritt samt
Kommersiell avtals- och processritt.

En tanke vid utbildningsreformen var att kurserna pa avancerad
niva skulle bygga pa grundnivan. De skulle alltsd vara fordjupningar
och inte ”grundkurser”. Var bedomning ar att alla férdjupningskur-
ser uppnar malsattningen. I ndgot enstaka fall — nar fordjupningskur-
ser innehaller sidant som inte alls har studerats pa grundniva — kan
det vara motiverat att starta kursen pd en elementir nivid. Aven pa
avancerad niva tillvaratar de tematiska kurserna integrationsmojlighe-
terna och de riktar in sig pa storre perspektiv, ger bra forutsittningar
for problemorientering och effektiv traning i juridikens argumenta-
tion och metod samt 0kade mojligheter till argumentationstrianing i
rattspolitiska fragor. De dr en mycket bra traning infor studenternas
examensarbeten.

Parallellstudier och integration av amnen
— slutskrivning en gang per termin

Genom reformen ville man ha bort den tidigare studieordningens
splittring i smakurser med separata tentamina. Grundtanken var att
kurserna i allmidnhet méste vara lingre dn 15 hogskolepoing, dels for
att man ska fa bra forutsittningar for problemorientering och effek-
tiv traning i juridikens argumentation och metod, dels for att kunna
bygga upp storre och mer meningsfulla amnessammanhang och frimja
overblick och integration. Overgangen till lingre kurser skulle vara en
skenreform om det vore mojligt att stycka upp kurserna i delkurser
med separata tentamina. Vidare skulle 6nskemalet om att komma bort
fran detaljregelplugg och heltickning av ett amnesstoff motverkas av
deltentamina. Sju av de nya kurserna (Terminskurserna 1-6 samt den
tematiska 30-hogskolepodngskursen pa avancerad niva) blev termins-
langa. Dessutom ar examensarbetet terminslangt. Det uttalades ocksd
att man med sd langa kurser borde prova olika former av parallellds-
ning av amnen inom kursen.

Ordningen med terminstentor pa grundnivan har legat fast. Det kan
namnas att utbildningsutskottet tidigt fattade ett principbeslut att en
tentamen pd grundnivdn inte far vara langre dn fem timmar. Grunden
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for beslutet var 6vertygelsen att det som ska examineras vid kursens
slut ar metodfirdighet och formdga till analytiskt resonemang, inte
regelkunskap pa delomraden. Om man pa en kurs behover ytterligare
underlag for examinationen far detta dstadkommas genom att man vir-
derar skriftliga och muntliga prestationer under kursens gang. Alla ter-
minskurser har sidana inslag, framst i form av poing pa PM-arbeten.

Det har vidare beslutats att vid alla skrivningar ska studenterna fa
ha med sig all kurslitteratur, allt kursmaterial och alla egna anteck-
ningar. Detta styr savil studenternas inldsning mot metodkunskaper
som ldrarnas satt att stalla fragor.

Parallellstudier i olika former férekommer pa alla terminskurserna.
Det dr en forutsittning for att malsittningarna med terminslanga kur-
ser ska uppnas. Parallellasning en hel termin ger dessutom studenterna
tid att "smalta” sina kunskaper och 6va sina fardigheter.

For att parallellasning ska fungera kravs ett gott samarbete mellan
lararna (om det ar olika larare i amnena). Det kridvs ocksa att zmnena
behandlas som lika viktiga, saval nir det gdller kursforestandarnas och
lirarnas instillning, som nar det giller att motivera studenterna att
studera dem. Om studenterna exempelvis fullgor en del av examina-
tionen under kursen betridffande endast nagot av de ingdende dmnena,
ar det latt hant att detta amne far en hogre prioritet. Det ar dock inte
nodvindigt att amnena ar tidsmassigt lika omfattande for att parallell-
lasning ska fungera bra.

Viktigt med lararlag

Under arbetet med utbildningsreformen betonades genomgdende att
ansvaret for undervisningens uppliaggning och utférande maste ligga
hos de undervisande lirarna. Fakultetsnimndens och utbildningsut-
skottets uppgifter koncentrerades till angivande av kvalitetsmal, orga-
nisatoriska och ekonomiska ramar, pedagogisk samordning, uppfolj-
ning, utviardering och allmint utvecklingsarbete. I juristprogrammets
sex stora obligatoriska terminskurser finns lirarlag av varierande stor-
lek. Dessutom finns det ytterligare ett par lararlag som ar knutna till
kurser senare i utbildningen (Rittshistoria och allman rattslara samt
Miljoratt). Lararlagen sammankallas och leds av en kursforestandare,
men till stor del fungerar de som ett kollegium dar manga olika fragor
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diskuteras och praktiskt taget allt beslutas gemensamt. En sarskilt vik-
tig uppgift for lararlaget och kursforestandaren ar att bidra till att det
upprattas sidana relationer mellan erfarna och mindre erfarna larare
att de pedagogiska idéerna och erfarenheterna kan diskuteras pa ett
oppet och konstruktivt sitt och att de nya ldrarna far ett bra stod.
De flesta lararlag diskuterar den pedagogiska upplaggningen och inne-
hallet infor varje seminarium. Tanken ar att det dessutom inom varje
lararlag ska finnas ett slags mentorsfunktion. I mentorskapet ingar
att utveckla formdgan att samtala, lyssna, stodja och vara konstruk-
tiv. P4 samma sidtt som basgruppen skapar en trygghet i studenternas
arbete sa kan ett vil fungerande lararlag ge goda betingelser for larar-
nas insatser. 92 procent av lararna anser att arbetet i deras lirarlag
fungerar mycket bra eller bra.

Sjalvstandigheten for terminskurserna stods av institutionens resurs-
fordelningssystem. Varje kurs far en viss given timram att rora sig inom
och kursledningen far sjilv lagga ut tillgangliga timmar pa undervis-
ning av olika slag, PM-rittning etc.

3  Uppsalamodellen och problembaserat lirande

PBI eller PBL var, som redan nidmnts, en inspirationskilla under
reformarbetet och dven direfter. Anda kom uppsalamodellen att skilja
sig fran PBL pa flera punkter. Har analyserar vi nu skillnader och lik-
heter mellan var utbildning och de mer renlariga PBL-utbildningarna.

Skillnader

Vilka skillnader foreligger mellan ett problembaserat lirande (PBL)
och juristutbildningen i Uppsala?

1) I PBL 4r basgruppsystemet fullt ut sjalva navet i lairandet. Semina-
rier (med 20-30 deltagare) ar en kompletterande arbetsform som inte ar
nigot nodviandigt inslag i kursblocken. Hos oss far nog tyngdpunkten i
utbildningen sigas ligga pa seminarierna, diar basgrupperna presente-
rar och diskuterar resultaten av sitt arbete. Aven om basgrupperna hos
oss kan ha uppgifter som inte redovisas pa detta sitt sa har de framst
karaktiaren av seminarieforberedelsegrupper. Detta beror troligen pa
att det i juristutbildningen anses vara av sarskild vikt att 6va munt-
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ligt framforande medan man i PBL-utbildningarna mer betonar sjilva
kunskapsinhamtandet. Givetvis sker mycket av kunskapsinhamtande
i basgrupperna och efter dessas diskussioner. En annan forklaring till
att tyngdpunkten ligger pa seminarierna ar att vi i Uppsala — av eko-
nomiska skl — inte har lararmedverkan vid basgruppstriffarna annat
an undantagsvis.

Enligt var uppfattning behovs det — och ar det kanske till och med
optimalt med — cirka tvd seminarier i veckan. Med det antalet far stu-
denterna tillracklig tid till nodvindiga sjalvstudier och basgruppstraf-
far. Det ar da viktigt att utbildningen ar upplagd sa att studenterna
verkligen dgnar sin tid at studierna. Studenterna pa juristprogrammet
dgnar i genomsnitt mellan 33 och 37 timmar per vecka at sina studier.
Genomsnittet skiljer sig at mellan olika kurser.

2) Det stora studentantalet hos oss har gjort det och gor det fram-
gent omojligt att arbeta med PBL-modellen med handledaren nirva-
rande vid grupptraffar. Skalen ar saval praktiska — lirarna kan ha mel-
lan fem och 20 basgrupper varje kurs — som ekonomiska — det har
inte ansetts forsvarbart att lagga mycket larartid pa basgruppshand-
ledning. De ansvariga har i stdllet valt att lata basgrupperna sjilva
organisera genomforandet av sina uppgifter med tillgang till ett fatal
separata handledningstillfillen med lararen. Det innebar att det inte
finns nadgon kontroll av att basgrupperna pa sina sammantraden arbe-
tar effektivt och inte sparar ur. Brister i arbetssittet kan visserligen
markas vid seminariediskussionerna och i anslutning till undervis-
ningen men huruvida detta alltid sker ar osiakert. Denna upplaggning
staller mycket stora krav pa studenterna. Klarar dessa inte att vara val
forberedda vid grupptriaffarna och hélla ordning i grupparbetet blir
resultatet ofrankomligen att basgruppsarbetet upplevs negativt. Saval
studenternas som ldrarnas erfarenheter ar dock att basgruppsarbetet
generellt sett fungerar mycket bra.

Det kan tilliggas att den gruppstorlek av 7-8 deltagare plus handle-
dare som PBL-utbildningarna vanligen har kraver tillgang till sarskilda
grupprum. I Uppsalas fall skulle det med motsvarande uppliaggning
behovas grupprum till mer an hundra basgrupper pa grundnivan. (Bas-
grupperna innehéller 4—6 personer.) Vi har darfér varit tvungna att
vilja en metod som mojliggor gruppdiskussioner oberoende av lokal-

106

114



Problemorienterad inldrning i juristutbildningen

tillgdng. Med den storlek pa basgrupper som vi har ar det oftast inte
nodviandigt med lararmedverkan for att diskussionerna ska flyta bra.

3) Separationen hos oss mellan handledningstillfallen och basgrupps-
arbete gor att basgruppernas fataliga traffar med lararna latt riskerar
att bli ndgot annat dn egentlig handledning. Det finns alltid en risk att
handledningstillfallen 6vergar till ett lirarens forhor med studenterna
eller en studenternas utfragning av lararen som da drivs in i ett mini-
lektionsagerande. Aven om risken finns, upplever vi det inte som att
det ar vanligt forekommande. Denna risk forsoker de ansvariga mot-
verka genom att kontinuerligt uppmarksamma problemet i lararlagens
diskussioner.

4) PBL-utbildningarna betonar mycket starkt att grupperna maste
arbeta strikt enligt ”de sju stegen”. Denna strikta tillimpning av sju-
stegsschemat saknas i Uppsalas juristutbildning. Sjustegsmodellen
tycks vara uppbyggd framst for att framja inlarandet av natur- och
samhillsvetenskaplig kunskap och maste justeras for att passa arbetet
med juridiska problem. Manga basgrupper arbetar sa att studenterna
forst definierar problemen och analyserar 16sningsforslag enskilt och
darefter diskuterar problemen och l6sningsforslagen i basgruppen.
Direfter foljer ofta ytterligare sjalvstudier och enskilda funderingar.

5) Det har ar inte ritta tillfillet att diskutera forhallandet mel-
lan teori och praktik i allminhet. Men teori och praktik dr hos oss i
regel inte sa varvade som i PBL-utbildningar, om man inte ser sjilva
seminarieuppgifterna som praktik. I ndgra fordjupningskurser varvas
regelratt praktik med teoretiska studier. Examensarbete med praktik
ar naturligtvis ocksa ”regelratt” varvning. I manga kurser forekommer
praktiska inslag, som PM-uppgifter, muntliga féredrag och processpel.
De ar dock inte alltid helt kopplade till teorierna.

Vi stannar hir nir det giller skillnader mellan juristprogrammet i
Uppsala och PBL-utbildningarna och overgar till att siga ndgot om
det som ligger bakom PBL-modellen och likheter mellan denna och
Uppsalautbildningen.
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Likheter

Det brukar sigas att PBL inte bara 4r en pedagogisk metod utan ocksa
innebar ett forandrat sitt att se pa lirandet. Har finns idéer baserade
pa erfarenhet och forskning som rér synen pa innehallet i utbildning
samt uppfattningar om de kunskaper och fardigheter som bildas hos
studenterna. En central tanke sdvil i PBL-utbildningar som i Upp-
salamodellen ar att verklighetsanknutna situationer utgor utgangs-
punkt for problembearbetningen och bas for inldrningen och att det
ar problemen och problemlosningen som sitts i centrum under hela
utbildningen.

Kunskapsomrdden i stillet for specialiteter

En grundtanke i PBL-inriktade utbildningar ar att undervisningsinne-
hallet inte nodvandigtvis behover anpassas till den disciplindra uppdel-
ning och identitet som gjorts i det akademiska kunskapssamfundet.
Medan den akademiska forskningen kdnnetecknas av en langt driven
specialisering sa har det i PBL ifragasatts om en sidan specialisering
bor finnas dven i grundutbildningen. Detta stimmer med synsattet i
den reformerade juristutbildningen. Ett utmirkande drag i den ar pa
grundnivan sammanslagningen av sma specialiserade delar till storre
overgripande kunskapsomraden dir integration efterstravas. Inrikt-
ningen pa storre sammanhang yttrade sig hos oss ocksa i skapandet av
de tematiska 30-hogskolepoiangskurserna pa avancerad niva.

Inhdmtande av faktakunskaper

Av tradition har utbildningar bade pa skol- och universitetsniva oftast
byggts utifran idén att varje kurs ska ha en slags propedeutisk icke-
probleminriktad inledning for inhimtande av ”grundliggande kun-
skap”. PBL-metoder vinder sig emot uppfattningen att kunskap maste
byggas fran en bas i enkla, konkreta, elementiara grundfakta for att
utvecklas mot allt hogre hojder av 6vergripande sammanhang, analys
och virdering i slutet av utbildningen.

I detta avseende finns det stor Overensstimmelse mellan PBL-syn-
sittet och juristutbildning enligt Uppsalamodellen. Aven i borjan av
kurserna pa grundnivan presenteras sammansatta problem och krav
stills pa analys, syntes och kritisk vardering. Modellen kdnnetecknas
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av att den antar att med ratt konstruerade problem sa kommer studen-
terna sjalva att tilligna sig elementira faktakunskaper. Det ar ocksa
var uppfattning att sa sker for uppsalastudenterna.

Principer for stoffval

PBL grundas pa en kritisk instillning till den ”stofftrangsel” som i aka-
demiska kurser latt blir foljden av tillvixten av ny kunskap (i juridiken
bl.a. ny lagtext, rattspraxis och doktrin, ndgot som har mangfaldigats
efter Sveriges intrade i EU, samt nya forarbeten). Inom givna tidsra-
mar for en kurs vars stoff hela tiden okar i omfattning uppstar latt ett
ytligare sitt att behandla innehéllet fran bade larares och studerandes
sida. Teoretiskt sett utgor exemplaritetsprincipen — att behandla ett
begransat antal centrala problem- och begreppsomraden mera pa dju-
pet — alternativet till att behandla utbildningsinnehéllet som en repre-
sentativitetsfriga. Genom ett aktivare bearbetande av centrala pro-
blem och begrepp bor man kunna atervinna det djup hos kunskaperna
samt formaga till sjalvstandigt lirande hos de studerande som man
eventuellt forlorar i representativitet. ”Eventuellt” anviands med tanke
pa att de stora forlusterna av kunskaper om enskildheter som forsk-
ningen har dokumenterat dger rum redan kort tid efter avslutningen
av traditionell utbildning.

Man finner detta synsitt i juristutbildningsreformens motiv. Det lig-
ger bakom de starka 6énskemdl om koncentration (”tartspaden i stil-
let for osthyveln™) och metodinriktning som uppstalldes (se delavsnitt
Progression och koncentration ovan).

Betingelserna for inldrning

PBL-metoden utgar fran antagandet att det meningsfulla larandet kra-
ver ett intensivt samspel mellan lararen och de studerande och mellan
de studerande inbordes. Detta anses vara det visentligaste vid kon-
struktion av en utbildning, i kontrast till den gangse synen pa lararen
som aktiv formedlare av undervisningsinnehéllet. Det brukar fram-
hallas att eftersom kunskap ar en social foreteelse i den meningen att
manniskor oftast brukar den i umginget med andra manniskor sa ar
det en rimlig tanke att kunskaper bor inhamtas under likartade beting-
elser, det vill siga i samspel med andra. Det ar darfor onskvart att den
storsta delen av det vanliga pedagogiska grovarbetet bor ske som en
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ndra samverkan i grupper som genom sin storlek medger ett livligt
tankeutbyte mellan de studerande sinsemellan och med lararen.

Denna sistnimnda punkt om den pedagogiska basen for PBL-synen
overensstimmer inte helt och hallet med uppldggningen av Uppsalas
juristutbildning. Visserligen ger basgruppssystemet ett livligt tankeut-
byte mellan de studerande sinsemellan men utrymmet for tankeutbyte
med lararen ar mycket begransat av resursskil. Daremot finns det liv-
liga tankeutbytet i den huvudsakliga undervisningsformen, seminari-
erna.

Fragan om virdet av storforeldsningar kommer ofta pa tal. Nagon
skillnad mellan PBL-utbildningar och Uppsalas juristutbildning nir
det géller synen pa denna undervisningsform finns inte. Man kan siaga
att utbildningsreformen skarpt provningen av behovet av foreldsning-
ar. De forelasningar som nu finns kan nog anses vara i linje med vad
som anfors fran PBL-hall, namligen att foreldsningar bland annat kan
anviandas for att ge en introduktion till ett tema, ge en sammanfatt-
ning av ett amnesomrade, underldtta bearbetning av svartillgiangliga
amnesomraden, vicka intresse for ett amnesomrdde och belysa aktuell
forskning inom ett amnesomrade.

Inriktning mot metodkunskaper

Med studiernas inriktning pa problem, ett stoffurval inriktat pa val
valda centrala problem- och begreppsomraden och en pedagogik inrik-
tad pa de studerades egna aktiviteter i stdllet for lararcentrering kom-
mer sdaval PBL som uppsalamodellen att ge studenterna en starkare
utbildning i metodfragor dn traditionella utbildningar. Det passar vil
in i studiet av juridik eftersom det 2mnet, liksom sikert manga andra,
kan mer sigas vara just en metod dn en uppsittning faktakunskaper.

Uppsalamodellen ar inte doktrinar

Avslutningsvis en kommentar till frigan om sa kallad PBL-fundamen-
talism. Inte sidllan hivdas i den pedagogiska diskussionen att PBL-
modellen maste tillimpas helt och fullt utan kompromisser genom hela
utbildningen. Har har vi i Uppsala en annan, mera pluralistisk och
pragmatisk syn. Detta dr pa gott och ont, men beror nog ytterst pa
juridikstudiernas sarart i forhallande till PBL-utbildningarna.
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4  Carl Gustafs reform, hur gick det?

Hur 4r da utbildningen efter utbildningsreformen och inférandet av en
problemorienterad inlarningsmetod jamfort med fore? For lararna har
det medfort att studenterna ar betydligt mer aktiva och att undervis-
ningen bland annat darfor har blivit roligare och intressantare. Man
skulle kunna tro att en problemorienterad inlarningsmetod med stor
studentaktivitet skulle innebara att lararen kan ”koppla av” mer. Men
i sjdlva verket forhaller det sig tvart om. I den gamla modellen kunde
liraren “kora sitt eget race” utifran en av denne uppgjord ordning. I
den nya modellen vet lararen sillan i forvig vilka tankar och sitt att
16sa problemen som studenterna har. Darfor maste lirarna vara betyd-
ligt bredare och djupare paldsta numera. De pedagogiska och dmnes-
missiga diskussionerna i lararlagen (se avsnittet Viktigt med lirarlag
ovan) dr, bland annat av det skilet, en mycket positiv erfarenhet for
lirarna.

Fran studenthall anses det att utbildningsmetoden ar bra. I en enkat
som gjordes varen 1999 med studenter som hade avlagt examen mel-
lan den 1 juli 1997 och den 31 december 1998 framkom skillnader
mellan de studenter som hade list enligt den gamla ordningen och
de studenter som hade studerat efter utbildningsreformen (reformen
infordes successivt med borjan pa Terminskurs 1 hostterminen 1992).

Gladjande var att 81 procent av de personer som hade juridiskt
arbete och hade studerat efter utbildningsreformen ansdg att de hade
stor anvandning av juristutbildningen som helhet i sitt arbete. Mot-
svarande siffra for dem som laste enligt den gamla ordningen var 64
procent. En klar forbattring efter reformen alltsd! I en senare alumni-
undersokning uppgav 92 procent att de helt och héllet eller nastan helt
och hallet instimde i pastdendet ”Jag har stor anvandning av utbild-
ningen i mitt nuvarande arbete”.?* De som hade list enligt den nya ord-
ningen ansag att de hade mer anvindning i sitt arbete av den juridiska
problemlosningsmetoden dn av de faktakunskaper utbildningen hade
givit. 74 respektive 57 procent angav att de hade haft stor anvandning
av metoden respektive kunskaperna. Detta kan mojligen tolkas sa att

24 Juris kandidat-programmet. En enkitundersokning riktad till studenter med juris
kandidat-examen 2002-2003. Uppsala universitet, Kvalitet och utvirdering, Mikaela
Staaf, januari 2006 s. 26.
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problemlosningsmetoden finns kvar medan faktakunskaperna forsvin-
ner snabbare. Att satsningen pd metodtraning givit resultat styrks av
att 47 procent av de "nya” ansdg att juristutbildningen hade givit helt
tillrdcklig traning i juridisk problemlosningsmetod medan endast 22
procent av de ”gamla” ansdg detta. Ytterligare 50 procent av de "nya”
ansdg att utbildningen hade givit dem néstan tillricklig traning i juri-
disk metod. I en senare alumniundersokning uppgav 87 procent att de
helt och hallet (64 procent) eller ndstan helt och hallet (23 procent)
instimde i pastidendet ”Jag har i mitt arbete haft stor anviandning av
den juridiska problemlésningsmetoden”.?’

Nar det galler satsningen pa basgruppsarbete ansag 77 procent av de
“nya” som hade juristarbeten att formagan att samarbeta med andra
hade tranats helt tillrackligt under utbildningen medan 19 procent
ansag att den hade tranats nastan tillrackligt. Motsvarande siffror for
den gamla ordningen var 60 och 23 procent. Hela 87 procent av de
“nya” med juristarbeten ansag att de hade haft stor eller delvis anvand-
ning i sitt arbete av den samarbetstraning basgrupperna gav medan 70
procent av de ”gamla” gav detta svar. I en senare alumniundersokning
uppgav 98 procent att de var mycket nojda eller ganska nojda med
traningen i att arbeta i grupp.?®

86 procent av dem som hade studerat efter utbildningsreformen
och som arbetade med juridik ansag att de hade haft stor eller delvis
anviandning i sitt arbete av den muntliga traningen under utbildningen
och 75 procent menade att den hade varit av helt eller nastan tillrack-
lig omfattning for att klara arbetet pa ett godtagbart sitt. Betraffande
den skriftliga traningen var motsvarande andel 98 och 94 procent! I
en senare alumniundersokning uppgav 82 procent att de var mycket
nojda eller ganska nojda med traningen i att gora muntliga presen-

25 Juris kandidat-programmet. En enkidtundersokning riktad till studenter med juris
kandidat-examen 2002-2003.Uppsala universitet, Kvalitet och utvdrdering, Mikaela
Staaf, januari 2006 s. 26.
26 Juris kandidat-programmet. En enkitundersokning riktad till studenter med juris
kandidat-examen 2002-2003. Uppsala universitet, Kvalitet och utvirdering, Mikaela
Staaf, januari 2006 s. 14.
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tationer och 97 procent var det med den skriftliga traningen.?” Den
skriftliga traningen ar uppenbarligen tillfyllest.

Nir det giller de problem som initierade utbildningsreformen — stu-
denternas kinsla av isolering och den liga genomstromningen — kan
det konstateras att det har blivit betydligt battre i bigge avseendena.

Hogskoleverkets (HSV) bedomargrupp konstaterar att den peda-
gogiska modellen ”leder till positiv samverkan mellan lirare, mellan
studenter samt mellan ldrare och studenter”.?® Genomstromningen
har fordubblats jamfort med fore utbildningsreformen. Numera tar
omkring tva tredjedelar av dem som antas till utbildningen examen
inom sex 4r. Mer an tre fjirdedelar tar examen inom nio ar. (De flesta
studieavbrott sker innan utbildningen har paborjats eller under de tva
forsta terminerna. Skilen dr oftast att studenterna har paborjat andra
studier eller bytt studieort.)

Hogskoleverket genomférde 2011 och 2012 en ny utvirdering
av juristprogrammen i Sverige. Glidjande var att Uppsala, tillsam-
mans med juristprogrammet i Lund, fick det basta mojliga omdomet,
”Mycket hog kvalitet”. Ovriga fyra juristprogram fick inte det.

Hogskoleverkets beslut betraffande Uppsala var att instimma i
bedémargruppens stillningstagande.?’

”Sammantaget visar underlagen pd mycket hog maluppfyllelse for méalen

e visa kunskap om omradets vetenskapliga grund samt insikt i aktuellt
forsknings- och utvecklingsarbete

* visa kinnedom om rittssystemets roll nationellt och internationellt

e visa formdga att systematiskt, kritiskt och sjalvstindigt identifiera,
formulera och analysera fragestillningar samt planera och genomfora
kvalificerade uppgifter inom givna tidsramar

e visa formdga att i sdval nationella som internationella sammanhang
muntligt och skriftligt klart redogora for och diskutera sina slutsatser i
dialog med olika grupper.

27 Juris kandidat-programmet. En enkitundersokning riktad till studenter med juris
kandidat-examen 2002-2003. Uppsala universitet, Kvalitet och utvirdering, Mikaela
Staaf, januari 2006 s. 13.

28 Ritt juristutbildning? Utvirdering av juristutbildningar, Hogskoleverkets rapportse-
rie 2000:1 R, s. 87.

2% Beslutiutvirderingsirendet togs av Hogskoleverket 2012-09-04 (reg.nr 643-01402-1).
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For ovriga mal visar underlagen pa en hog méluppfyllelse. Den samlade
bedémningen dr att utbildningen haller mycket hog kvalitet.”

Som Carl Gustafs eftertradare och som intresserade och engagerade
larare vid Juridiska fakulteten i Uppsala vill vi tacka honom & det var-
maste for det arbete han lade ned pa reformarbetet!

Tack Carl Gustaf!
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Forfattarna : Johan Hirschfeldt

Krisen for den demokratiska rattsstaten

Av f.d. hovrattspresidenten Johan Hirschfeldt

Stefan Stromberg har genom att ordna Svensk Juristtidnings host- och
varmoten for medlemskretsen sett till att debatten i rattsliga fragor hallits
igang. Detta ar vi manga som har satt stort varde pa. Vid tidningens hostmote
den 7 november 2017 holl jag under rubriken ovan ett anférande om hur hoten
mot domstolar och andra institutioner i flera lander i Europa nu gatt sa langt
att man kan tala om en kris for den demokratiska rattsstaten. En dryg manad
senare utloste EU-kommissionen for forsta gangen forfarandet enligt EU-
fordragets art. 7, den s.k. atombomben, mot ett medlemsland. Detta bidrag
med dess muntliga anslag vill jag garna publicera i den tidning som Stefan
lange ytterst har statt bakom. Nagra mindre justeringar i texten har gjorts i
anledning av den pagaende snabba handelseutvecklingen under slutet av
2017.

1 Hoten mot den demokratiska rattsstaten

| Library of Congress, Washington, finns en serie forfattningspatriotiska muralmalningar av Elihu Vedder fran slutet
av 1800-talet dar demokrati och rattsstat gestaltas i grader av blomstring och férfall. Nt En av bilderna visar ett
samhalle préglat av politisk och social urartning. Har &r regimen korrupt. Det rader host. Rattvisan mats inte i tva
vagskalar utan med en manipulerbar skala, dar den rike mannen mutar makten. Han anvander lagen till sin fordel,
valurnan med roster har vélts 6ver anda, mannens fabriker spyr ut rok eller star stilla i arbetsloshet. Arbetaren utan
forsorjning soker forgédves hjalp. Det hér ar ett satt att symbolisera vad det ar som star pa spel.

Att det behdvs tre konstitutionellt grundade och sammanhangande komponenter: demokrati, rattsstat och fri- och
rattigheter stod klart for Karl Loewenstein, en tysk landsflyktig statsvetare, som 1937 i USA publicerade en berémd
tidskriftsartikel Militant democracy and fundamental rights. [Not2]

Han gor dar en genomgang av hur den liberala demokratin i Europa steg for steg och i land efter land ersatts med
diktaturer eller auktoritéra regimer i formen av "emotional government” med kommandostyrning och modern teknik
for att mobilisera och uniformera massorna.

SvJT 2018 s77
Loewenstein ser behovet av militanta demokratier som forsvarar sig sjalva inom ramen for rattsordningen med
sarskilda lagstiftningsatgarder mot fascismen och andra utomdemokratiska krafter. Han gar igenom den nya
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lagstiftning som har inforts i flera lander sdsom uniformsférbud, férbud mot vapnade kérer etc. Han ser de storsta
rattsliga svarigheterna for lagstiftaren i fraga om regleringen av demonstrations- och yttrandefriheterna.

Dessa réattigheter kan anvandas for revolutionar och subversiv propaganda men allra varst och svarast att hantera
ar "the vast armor of fascist technique (including) the more subtle use of weapons of vilifying, defaming,
slandering and last but not least ridiculing the democratic state itself, its political institutions and leading
personalities”. Han varnar har for eftergivenhet och legalistiska forhallningssatt inom de kvarvarande demokratiska
staterna. Till sist maste demokratin definieras pa nytt med en battre anpassning till de villkor som féljer av en ny
teknisk tidsalder. En demokrati maste ibland bli militant och t.o.m. ga s Iangt som till undantagstillstand for att
skydda sig. — Detta &r ju ingen Onskesits precis. Instrumentet undantagstillstand finns i manga andra landers
forfattningar. | Sverige ska vi i stéllet ytterst lita till den s.k. konstitutionella nodratten. Mdjligheten att utlysa
undantagstillstand &r numera forutsett och avgransat genom bestammelserna i art. 15 i Europakonventionen.

Alltsd — demokrati &ar ingen sjalvmordspakt, for att anvénda Abraham Lincolns talesétt.

For tva ar sedan trodde vi inte att vi skulle kunna k&nna igen oss i det hdr skrammande perspektivet. Fér ndgon
manad sedan slog jag upp ett lagrum i brottsbalken som jag inte hade trott att jag nagonsin skulle behéva reflektera
over. | kapitlet om hégmalsbrott finns féljande lagrumi 18 kap. 5 §:

Den som Ovar olaga tvang eller hot med uppsat att paverka den allménna asiktsbildningen eller inkrakta pa
handlingsfriheten inom politisk organisation eller yrkes- eller ndringssammanslutning och darigenom sétter
yttrande-, férsamlings- eller foreningsfriheten i fara, domes for brott mot medborgerlig frihet till fangelse i hdgst sex
ar.

Det ar hog tid att bli forfattningspatriot.

2 Sverige - folkstyret maste sjalvbinda sig for att sta for
minoritetsskydd

Demokratin i Sverige bygger enligt regeringsformen pa folkstyre och inte pa klassisk maktdelning enligt
Montesquieu.

SvJT 2018 s78
Genom legalitetsprincipen, lagstiftningsprocess och rattstillampning ska rattsstaten komma till uttryck.
Réttsstaten ar inte en fast enhetlig princip utan begreppet ges varierande betydelse. Jag aterkommer till det.

Det ar inte givet att dessa komponenter sdkerstaller att alla medborgare och de andra som bor har skyddas till ratt
och frihet. Ett rent majoritetsstyre kan missbrukas mot enskilda och grupper av manniskor. Rattssystemet kan
urarta utan att formellt brytas sonder.

Skyddet for fri- och rattigheter ar den nodvandiga tredje komponenten. Réattighetsreglerna bor ses som ett
minoritetsskydd. Det etableras genom att majoriteten i riksdagen har bestamt att sjélv begransa, att sjalvbinda, sin
makt som grundlagstiftare och som lagstiftare for att pa det séttet ge ett rattsskydd for oss alla. Statsvetarna
beskriver ibland den har sjalvbindningen med bilden av Odysseus som binder sig vid skeppets mast och satter vax i
manskapets oron for att inte frestas att folja sirenernas lockrop.

Har ligger karnfragan. Detta ska vi kunna lita pa. Forutsattningen for en fungerande demokrati &r att de som tillhér
minoriteten inte ska behdva frukta maktmissbruk fran majoritetens sida och att vaxling vid makten &r majlig. Det
kravs forfaranden och institutioner (checks and balances) som sakerstéller detta. Rattsstatsprincipen &r har av
central betydelse. En kris for rattsstaten blir ocksa en kris for demokratin.
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Det &r bra att ocksa vi har i landet under senare ar, med initiativ av Svea hovréatt och av Svensk Juristtidning, har fatt
igang en diskussion om hur vi med béttre forfattningsberedskap ska kunna skydda domstolarnas oberoende och
andra viktiga réttsstatliga element. Att arbeta med detta &r viktigt. Da behover vi inte beskyllas for att pa hoga
hastar kasta sten i glashus nar vi inte later svenska — ibland uppfattade darute som ratt udda — forhallanden sté i
centrum utan riktar blickarna ut i Europa. Stormakterna lamnar jag daremot utanfor framstallningen.

3 Rattsstatsprincipen — ett karnvarde for Europaradet och EU

Europaradets uppgift ar i huvudsak att framja demokrati, ménskliga rattigheter och rattsstatsutveckling. Enligt art. 3
i stadgan for Europaradet maste salunda varje medlemsstat "accept the principles of the rule of law and of the
enjoyment by all persons within its jurisdiction of human rights and fundamental freedoms, and collaborate
sincerely and effectively into the realisation of the aim of the Council ...".
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Detta kan jamforas med EU-fordragets art. 2, som slar fast grunden for unionen:

Unionen ska bygga pa vardena respekt for manniskans vardighet, frihet, demokrati, jamlikhet, rattsstaten och
respekt for de manskliga rattigheterna, inklusive réttigheter for personer som tillhor minoriteter. Dessa varden ska
vara gemensamma for medlemsstaterna i ett samhélle som k@nnetecknas av mangfald, icke-diskriminering,
tolerans, rattvisa, solidaritet och principen om jamstalldhet mellan kvinnor och man.

Vi vet att ta bade Europaradets och EU:s faktiska formaga att leva upp till dessa ideal med en stor nypa salt. For att
begréansa omfattningen av denna artikel kommer jag inte att ga in ndrmare pa bestammelserna och rutinerna fér
overvakning, sanktioner och uteslutning och anvandningen av metoden att hanvisa till Venedigkommissionen. Det
far racka med att ndmna EU-fordragets artikel 7 med den s.k. atombomben och den mekanism for Gvervakning som
nu knutits till den for forstadiet, den s.k. ramen for att starka rattsstatsprincipen, som ar till for att mojliggora
ingripanden nar det &r fraga om hot mot réttsstatsprincipen som ar av systemnatur. INt3! Det bor noteras att har ar
tillampningsomradet inte begrénsat till EU-ratten utan &r vidgat dven till omraden dar medlemsstaterna agerar
autonomt.

Nu, sent omsider, har EU-kommissionen antligen férstatt det allvarliga, for att inte sdga existentiella, hotet fran de
illiberala demokratierna eller de auktoritdra regimerna inom EU. Notera forste vice ordférande Timmermans
uttalanden om att asidosé&ttanden av rattsstatsprincipen inte ror bara den aktuella medlemsstaten. Det har paverkar
ocksa andra landers EU-medborgare som bor i det landet, liksom alla EU-medborgare genom landets deltagande i
EU:s beslutsprocess och antagandet av normer som &r bindande for alla i EU. Europas sammankopplade
lagstiftnings- och domstolskompetens bygger ocksa pa principerna hos och tillampningen av sadant som
arresteringsordern och émsesidigt erkdnnande av domstolsbeslut. De har ordningarna kan inte med full legitimitet
overleva nar nagot av de nationella systemen upphor att styras av rattsstatsprincipen.

Sa redan Mollberg hade ratt i Fredmans epistel nr 45 — den som heter "Tjenare Mollberg, hur &r det fatt? Var &r din
Harpa? Var &r din hatt?” Dar havdar han mot de forstandiga mannens protester pa krogen Rostock att Polens
affarer faktiskt angar ocksa honom. Han lyder inte censuruppmaningen "Pling plingeli plang. Spela ej polska men
lar dig en gang ha tand for tunga.”

SvJT 2018 s 80
4 Venedigkommissionen om rattsstatsprincipen

Den process genom vilken rattsstatsprincipen vaxte fram i Europa har varit langt ifran klar och entydig. Begreppets
betydelse och omfattning har varierat kraftigt dver tid, och dess anvandbarhet i sig har ocksa regelbundet
ifrdgasatts.
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Ett uttryck for rattsstatsprincipen ar det engelska: Rule of law. Den engelske domaren Tom Bingham behandlar
amnet i en elegant liten Penguinbok, The rule of law. Observera att han hér i fraga om begreppet rule of law raknar
in ocksa ett tillrackligt materiellt skydd for individuella grundlaggande rattigheter.

Ett annat uttryck ar det tyska begreppet Rechtsstaat som under 1800-talet vaxte fram som en motsats till det
forvaltningsrattsliga begreppet Polizeistaat.

Europaradets Venedigkommission har arbetat med att soka bygga upp en gemensam standard pa omradet. Det har
utarbetats en checklista dar de olika ingdende rattsstatsprinciperna systematiseras och kommenteras.
Checklistan innehaller en méngd kontrollfragor att bocka av vid den ndrmare analysen. Listan &r rétt teknisk med en
mangd referenser. Kommissionen betonar dock:

The contextual elements of the Rule of Law are not limited to legal factors. —- It is important that in every State a
robust political and legal culture supports particular Rule of Law mechanisms and procedures, which should be
constantly checked, adapted and improved.

The Rule of Law can only flourish in a country whose inhabitants feel collectively responsible for the
implementation of the concept, making it an integral part of their own legal, political and social culture.

Det har dokumentet dberopas nu I6pande i kommissionens arbete med yttranden Gver olika landers lagstiftning.
[Not 4]

5 Hur gar nedrustningen av den demokratiska rattsstaten till?

Olika forsvagningar av den demokratiska rattsstaten har i Europa kunnat iakttas under snart tio ars tid i olika stater,
sarskilt i det forna 6stblocket. Man bor infor en kritik av detta forhallande dock ocksa ténka pa att det givetvis &r en
viktig uppgift for varje stat att utveckla och underhalla legitima, effektiva och icke-korrupta réttsvasen och
forvaltningssystem. Det kan fordra radikala grepp. En hel del bra gors pa dessa omraden. Ett exempel &r en
framgangsrik reform av polisvasendet i Georgien, dar antikorruption och transparens var huvudtemat och nya
polisstationer med jattelika glasfonster byggdes. Ett annat ar den stora decentraliserings- och kommunreform som
pagari
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Ukraina. — Sa okad effektivitet &r mycket viktig men inte pa bekostnad av rattsstaten.

Det finns alltmer som &r dystert. Har ska nagra belysande fall tas upp.

| Ungern har Viktor Orban med borjan 2010 sakrat 2/3 majoritet i parlamentet och darmed haft tillrdckligt underlag
for att andra konstitutionen. Har &r det alltsa grundlagstiftaren som agerar.

Det far forstas anses legitimt att reformera en gammal grundlag, som i Ungerns fall kom till redan fére murens fall.
Slaende ar dock att reformarbetet kan sdgas ha skett under devisen "the winner takes all” snarare an med en
allsidig, inkluderande och noggrann beredning av éndringsférslagen. — Detta &r en iakttagelse som géller ocksa for
Polen. Dér laggs viktiga andringsforslag, t.ex. om hogsta domstolens organisation och ledamotskap, fram inte
genom regeringspropositioner utan genom enskilda parlamentsledaméters plotsliga forslag med en procedur dar
beredningen blir mycket begransad och snabb.

En metod som anvands i Ungern &r att konstitutionalisera delar av "den vanliga” rattsordningen genom en
omfattande anvandning av s.k. kardinallagar eller organiska lagar som anses inga i den konstitutionella regleringen.
Delar av familjeratten, social- och socialforsékringsratten samt skatteratten har forts upp till denna niva och kan
sedan inte andras av en framtida "vanlig lagstiftare”. Detta har skett bl.a. som en reaktion mot vissa av
forfattningsdomstolens domar.
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Det sker alltsa en cementering av ratten. Venedigkommissionen har kritiserat denna metod och ansett att ett
parlament maste kunna agera flexibelt for att méta nya forutsattningar och utmaningar i ett samhalle. Fria val, som
ska garantera att folkets vilja kommer till uttryck nar det géller utseendet av lagstiftare, blir meningslésa om
lagstiftaren inte har utrymme fér vanliga lagandringar med enkel majoritet. Om inte bara fundamentala
bestammelser utan ocksa detaljerade regler fors till organiska lagar sa riskeras darmed demokratins princip. NotS]

En annan effekt av denna cementering ar att forfattningsdomstolens normprévning begransas. De nu inforda
reglerna i kardinallagar ar exkluderade fran normprévning. Venedigkommissionen reagerade mot denna effekt med
att erinra om innehallet i Europaradets stadga och att det ungerska parlamentets suveranitet darfér ar begréansad
genom internationell rtt. [Not6l

Ytterligare en iakttagelse nar det géller Ungern &r inriktningen att forandra den konstitutionella regleringen av
institutionerna och deras uppgifter samt att byta ut ledande befattningshavare. Detta har gallt institutioner och
omraden som férfattningsdomstolen, domstolsorganisationen
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och domstolsadministrationen, riksbanken och data- och medieomradena. Har kan man se sadant som att man
byter namn pa hdgsta domstolen, uppstaller sddana nya kompetenskrav for dess ordférande som den sittande
ordféranden i den gamla domstolen inte kan uppfylla och da utser en ny ordférande. Den tidigare ordféranden hade

suttit for 1ange i Strasbourg-domstolen och fér kort tid hemma i ungersk domstol for att uppfylla de nya kraven. INot
7]

Venedigkommissionen har om utvecklingen i Ungern gjort ett mera generellt uttalande som lyder: [Not8]

The Commission never denied the sovereign right of Parliament to adopt the constitution or to amend it, but it
criticized the procedure and methods of doing so in Hungary. The Constitution of a country should provide a sense
of constitutionalism in society, a sense that it truly is a fundamental document and not simply an incidental political
declaration. Hence, both the manner in which it is adopted and the way in which it is implemented must create in
the society the conviction that, by its very nature, the constitution is a stable act, not subject to easy change at the
whim of the majority of the day. A constitution’s permanence may not be based solely on arithmetical
considerations stemming from the relationship between the numerical strength of the ruling and opposition parties
in parliament. Constitutional and ordinary politics need to be clearly separated because the constitution is not part
of the 'political game’, but sets the rules for this game. Therefore, a constitution should set neutral and generally
accepted rules for the political process. For its adoption and amendment, a wide consensus needs to be sought.

| Polen &r situationen en annan. IN°t9] Regeringen har dar efter 2015 &rs val inte den majoritet i parlamentet som
racker for att gora grundlagsandringar. Men partiet fick med 37 % av rdsterna en egen enkel majoritet som majliggor
lagéndringar. Valdeltagandet var 51 %. Regeringspartiet satsar nu pa att hja pensioner och andra sociala bidrag
samt pa forsvaret. Partiet gar framat i opinionen. Landets president kommer fran samma parti.

Lagandringarna sker alltsa inom ramen for en oférandrad konstitution. De legitimeras genom idén om folkviljan,
med konstitutionens ord “Den offentliga makten tillhdr nationen. Nationen utdvar makt genom sina representanter
eller direkt.” Rule of law och oberoende domstolar &r synes vara underordnade varden, d&ven om ocksa dessa
framgar av konstitutionen.

Det borjade med forfattningsdomstolen. Den tidigare regeringen hade som en av sina sista atgérder utndmnt inte
bara tre utan fem nya
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domare i forfattningsdomstolen. Dar gick man for langt och den excessen ar utgangspunkten for vad som sedan
hande.
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Ordningen &r den att de politiska blocken vill placera "sina” domare i domstolen. Det avgadende majoritetsblocket
hade alltsa utsett fem nya domare — tva av dem utan korrekt rattsligt stod (tilltradestidpunkterna lag for sent). Det
nya blocket efter maktskiftet utndmnde sedan fem andra, nya domare. Det blev dessa senare som skulle tilltrada
med landets presidents fullmakt. Men tre av dessa domare godkéandes inte av forfattningsdomstolen. Samtidigt
skedde lagédndringar som paverkar principer och praktik i domstolens arbete.

Forfattningsdomstolen bedémde i tvé av sina domar dessa lagandringar vara forfattningsstridiga. Men det &r
regeringen som sitter pa trycklovet fér domstolens domar och den forvéagrade publikation. Domstolens avgéranden
sdags i stallet som nulliteter — produkter tillkomna i fritidsverksamhet.

| samband med skiftet pa presidentposten i domstolen vid arsskiftet 2016-17 gjordes ytterligare lagandringar kring
proceduren for val av ny president. Den nya utsedda domstolspresidenten godkande sedan de tre domare som
tidigare motats.

Kampen om forfattningsdomstolen &r ett synnerligen komplext &mne. Det ar tidsddande att soka sétta sigin i det
med ett stort antal komponenter som utnamningsbeslut féljda av presidentens vagran eller accept av vissa
utndmnda domare, andringar av lagstiftning av i sak konstitutionell och domstolsadministrativ natur om bl.a. att alla
de manga balanserade malen ska tas i turordning oberoende av domstolens bedémning av dess vikt, avgéranden av
forfattningsdomstolen, regeringens vagran att ge trycklov samt interna lednings- och indelningsbeslut inom
forfattningsdomstolen.

Narmare kunskap om detta stegvisa handelseférlopp med anvéandning av olika medel ar nédvéndig for forstaelsen
av helheten. Tva yttranden av Venedigkommissionen belyser det hela. [Nt 10] Fgrenta Nationernas speciella
rapportor “on the independence of judges and lawyers” har nyligen besokt Polen och offentligen uttalat bl.a. att de
reformer som av regeringen presenterats som botemedel mot bristande opartiskhet, ineffektivitet och

véanskapskorruption i stallet framstar som nagot vérre an sjukdomen sjalv. Om forfattningsdomstolen uttalar han:
[Not11]

In a democratic State, the Government and the Parliaments should respect and promote the independence of the
judiciary, not undermine it. The fact of being elected does not give them any monopoly of legitimacy, nor does it
grant them any right to exercise control over the court that, in accordance with the Constitution, guarantees
appropriate checks and balances among the different State powers.
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Efter 2015 ars val antog parlamentet vidare fyra lagar om réttsvasendet. Det géller hogsta domstolen, domstolarna i
allméanhet, det nationella domstolsradet och aklagarvasendet. Betrdffande tva av lagarna lade presidenten in sitt
veto och dar har forhandlingar om ny utformning sedan agt rum. Med vissa andringar antogs de i december 2017.

| frdga om aklagarvasendet géller en lag fran 2016 dar justitieministerposten och uppgiften som riksaklagare pa
nytt slagits samman i en och samma person men nu med stérkta befogenheter att agera i enskilda mal och det
aven utanfor straffrattens omrade. Nasta person i rangordningen, den s k. nationelle aklagaren, har ocksa ett
mandat av politisk karaktar. — Det bér papekas att dklagarfunktionen i manga lander hanfors till den verkstallande
makten. Det blir har fragan om politisk styrning som blir sarskilt kanslig. Venedigkommissionen sammanfattade sin

detaljerade kritik i drendet om denna lag enligt fljande: (Not12]

115. Taken together, the merger of the office of the Minister of Justice and that of the Public Prosecutor General,
the increased powers of the Public Prosecutor General vis-a-vis the prosecution system, the increased powers of
the Minister of Justice in respect of the judiciary (Act on the Organisation of Common Courts) and the weak
position of checks to these powers (National Council of Public Prosecutors) result in the accumulation of too many
powers for one person. This has direct negative consequences for the independence of the prosecutorial system
from political sphere, but also for the independence of the judiciary and hence the separation of powers and the
rule of law in Poland.
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Lagen om hogsta domstolen har varit féremal for presidentens veto och darefter justerats. Domstolens
ordforandes sexariga forordnande I6per ut 2020. Trots nu géllande forordnanden ska enligt den nya lagen
tjidnstgoringstiden for henne och ledaméterna i 6vrigt kortas ned med den effekten att 40 % av domstolens
ledaméter inkl. ordféranden maste ga inom tre manader fran lagens ikrafttradande. (Parlamentets ursprungliga lag
innebar utbyte betraffande alla de 83 ledaméterna, utom dem som justitieministern ville behalla) Tva nya kammare
ska inréttas i hogsta domstolen, en sérskild for disciplindra mal och en for mal om giltigheten av olika politiska val,
mal om mediefragor och s.k. extra-ordindra mal med en ny mekanism, dar riksaklagaren och parlamentsledamoter
kan begéra ny provning av mal dar domen som vunnit laga kraft ndgon gang under de senaste 20 aren.

| frdga om lagen om det nationella domstolsradet, som nu efter presidentens veto ocksa justerats nagot, kan helt
kort ségas att det handlar om en forskjutning dar parlamentet ges avgérande inflytande
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av vilka domare som ska vara ledamoter. Vidare far parlamentet egen representation.

For det fjarde galler fran i somras en ny lag om de allmdnna domstolarnas organisation. Den har gatt igenom utan
nagot presidentveto. Enligt lagen har justitieministern, som alltsa tillika &r riksaklagare, ratt att avsatta
domstolschefer och under de forsta sex manaderna efter ikrafttradandet tillsatta nya chefer. Enda remediet i
enskilda fall &r ett blockerande beslut som det nationella domstolsradet kan fatta, dock med kvalificerad majoritet.
Vidare &dndras pensionsaldern for domare. Fram tills nu har den varit 67 ar for domare av bada kénen, den nya lagen
sanker pensionsaldern till 65 ar for man respektive 60 ar for kvinnor. Justitieministern ska dock i individuella fall
kunna medge att en domare far stanna till 70 ars alder.

Venedigkommissionen avslutade sitt detaljerat kritiska yttrande om dessa tre lagar i anknytning till yttrandet om
aklagarvasendet enligt foljande: (Not 13]

131. The Venice Commission stresses that the combination of the changes proposed by the three documents
under consideration, and of the 2016 Act on Public Prosecutor's Office amplifies the negative effect of each of
them to the extent that it puts at serious risks the independence of all parts of the judiciary in Poland.

S& nagra ord om Turkiet. [Nt 14l Har har Venedigkommissionen yttrat sig i elva drenden, varav atta under aren 2016
och 2017. Utrymmesskal medger att endast tva saker tas upp.

For det forsta, nér beslutet om undantagstillstand fattades 2016 var parlamentet pa sommaruppehall. Det
inkallades tillfalligt for att bekréfta beslutet. Daremot aterinkallades inte parlamentet for att godkdnna den
sarskilda lagstiftningen som direkt foljde. Aterinkallandet skedde férst i oktober 2016. Detta innebar att regeringen
under mer an tva manader hade tillatelse att de facto lagstifta sjélv utan nagon parlamentarisk kontroll eller kontroll
av forfattningsdomstolen. Regeringen anvande harvid s.k. ad hominem-lagstiftning. | lagarna togs listor in med
namnen pa de ca 10 000 enskilda statstjanstemén som skulle avskedas. Nagon bevisning framlades inte och
nagon individuell prévning av fallen behovdes inte. Har ser vi ett exempel pa ett avsteg fran generalitetsprincipen
och en metod dér ingen rattslig verprévning av besluten fanns. Senare har, efter krav fran Europaradet, en
mojlighet till prévning i en sarskild ad hoc namnd inforts.

For det andra géller det de nya dndringarna av konstitutionen som efter folkomréstning och parlamentets
antagande forstéarkt presidentens makt. Har menar Venedigkommissionen att ett sadant presidentstyre fordrar
mycket starka "checks and balances” och att sddana saknas. Nér det géller proceduren for konstitutionens &ndring
kritiserar
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kommissionen bl.a. hur rostférfarandet genomfordes i parlamentet. Detta ska enligt konstitutionen genomforas
med sluten omréstning. Detta respekterades inte utan manga ledaméter visade Gppet upp sin rost och detta
skedde infor TV-kamerorna. Oanvénda rostsedlar samlades in efterat. Detta har sagts ha skett for att kunna
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identifiera de som rostade mot. Elva parlamentsledamdéter, bl.a. oppositionspartiet HDP:s ledare, var vid detta
tilifalle frihnetsberovade.

Det finns i internationell ratt inte nagot férbud mot att anta andringar av konstitutionen under radande
undantagstillstand. Men det kan nagmnas att de flesta tidigare 6stblocksldndernas konstitutioner innehaller ett
sadant forbud. Inte heller finns det i internationell ratt nagot férbud mot att halla val eller folkomréstningar under
undantagstillstand. Venedigkommissionens beddémning blir att det avgorande ytterst ar om de demokratiska
principerna kan skyddas i ett fall dar en permanent férfattningséandring genomférs under ett undantagstillstand.
Kommissionen yttrar:

There are two possibilities which are in line with democratic standards: if a constitutional referendum must
absolutely be held during a state of emergency, restrictions on political freedoms have to be lifted, or, if the
restrictions may not be repealed, the constitutional referendum should be postponed until after the state of
emergency or at least when the restrictions no longer apply.

6 Vad gor da EU och Europaradet?

Det som beskrivits har kan inte bedomas vara forenligt med de varden som Europaradet och EU sager sig sta for.
[Not 15]

Europaradet anvander sig av sina 6vervakningsatgarder och ger uppdrag till Venedigkommissionen.

Inom EU kan EU-domstolen ta upp talan om rena férdragsbrott. Sa har skett betréaffande de ungerska domarnas
andrade pensionsalder.

Intressant att notera &r att, nar EU-kommissionen nu &r militantare i sin procedur kring Polen, s& har kommissionen
tagit upp motsvarande fraga i ett inlett 6vertradelseforfarande betraffande polska domares pensionsfragor som en
diskrimineringsfraga. Man har da aven, utifran kravet pa domstolars oberoende, fort in fragorna om
justitieministerns nya befogenhet att forlanga enskilda domares mandat och hans rétt att utse nya domstolschefer.
Darvid har EU-kommissionen dberopat dels art. 19 i EU-férdraget om att medlemsstaterna ska faststélla de
majligheter till dverklagande som behdvs for att sédkerstélla ett effektivt domstolsskydd inom de omrdden som
omfattas av unionsratten, dels art. 47 i EUs rattighetsstadga med rubriken "Ratt till ett effektivt rattsmedel och till
en opartisk domstol”.

Ett helt annat viktigt drende galler fragan om Polen bristande efterfoljd av ett interimistiskt beslut av EU-domstolen
om skogligt avverkningsforbud i det nu pagaende malet dar betraffande urskogen Bialowieza.
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Det finns anledning att noga folja denna handelseutveckling.

Nyligen gjorde EU-kommissionens vice ordférande Timmermans ett nytt skarpt uttalande infor ett EU-
parlamentsutskott och fick ett kraftfullt instammande bl.a. av EPP-gruppens representant. EPP — Europeiska
folkpartiet — ar kristdemokratiskt och liberalkonservativt och det storsta partiet i EU-parlamentet. Darefter uttalade
EU-kommissionen den 20 december 2017 att "there is a clear risk of a serious breach of the rule of law in Poland”
och utléste forfarandet enligt EU-fordragets art. 7, den s.k. atombomben. Den vidare utvecklingen far nu avvaktas.

7 Avslutning

Kritik mot sadana férhallanden som nu har tagits upp beméts ofta med folkviljeargumentet och med att "ni forstar
inte vara problem’. Dessutom kommer motfragan: "hur gor ni sjalva da?” Och visst, det finns alltid legitima
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reformbehov. En del av de har motargumenten kan ocksa vara relevanta, andra far ses som mer eller mindre
vinklade eller felaktiga angreppspunkter.

Vi har rétt att reagera mot innehdllet i dessa foérandringar och hur de genomférs. Men detta betyder inte att vi inte
har anledning att rannsaka oss sjalva. Den diskussion om ett forstarkt skydd for domstolar och domare som
initierats har hemma handlar om en viktig fraga om var forfattningsberedskap och ska inte bordlaggas.

Till sist.

En forfattningsdomstol som underordnas en tillfallig folkvilja leder till en giftig sammanblandning av politik och
juridik, ja blir vardelos fér medborgarnas rattsskydd och skyddar i stéllet dem som just nu sitter med den politiska
makten.

En manipulerad hogsta domstol med uppgiften att vara ocksa den ytterst beslutande valkommissionen kan bli ett
viktigt instrument for att permanenta ett och samma makthavande politiska block for all framtid. Man kan fraga sig
om det &r detta som é&r det yttersta syftet bakom sadana férandringar?

Jag har hér inte alls tagit upp de allvarliga ingripanden som handlar om kontrollen éver public service- och privata
medieféretag och som ocksa ingar i de tydliga politiska strategierna. Asiktsbildningen blir inte fri utan géller bara
for vissa intressen. Har 6ppnas majligheterna att rikta fientliga, populistiska och arroganta angrepp som
underminerar rattsvasendets och andra institutioners legitimitet. | en ny retorik blir domarna folkets fiender. Vi har
har ett exempel ocksa fran Storbritannien som forskrécker.

| den har krisen for den demokratiska réttsstaten har bade politiker och jurister i vart land skyldighet att reagera
inom ramen for sina respektive roller i vart land. Vi jurister maste sjélvrannsaka oss.
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Det racker inte med ett formellt och rattsligt betraktelsesatt pa allt detta. Konstitutionella regler kan dndras, rundas
eller helt enkelt negligeras. Hogtidliga principer kan urvattnas.

Den demokratiska rattsstatens foretradare maste bli mer militanta. Med Karl Loewensteins analys i minnet inser vi
att det formella skyddet &r otillrackligt och att det har ytterst handlar om motstandskraften i fraga om den politiska
och den rattsliga kulturen i en demokrati och om méanniskornas tillit till institutionerna och dem som arbetar dar.
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Lifetime Imprisonment and the Identity of the Constitution

By the end of 2021, the Constitutional Court of Colombia published its opinion on lifetime
imprisonment. In its opinion from 2 September 2021, the Court held that life imprisonment is
incompatible with two of the fundamental pillars of the Constitution: the social state of law
and the principle of human dignity. In this blog post, we contextualize the Court’s reasoning
and argue that the Court’s thesis of the “substitution of the Constitution” is innovative and
bold, both in constitutional and comparative terms, but also raises complex questions
regarding the role of courts and judicial activism vis-a-vis the control of the political branches
of government in democratic regimes.

The Punitive Turn

Even though the Colombian Constitutional Court’s judgment concerns domestic
constitutional law, it must be read against the background of the punitive turn that has
developed in both Global North and Global South liberal democracies since the seventies.
Sustained by penal populism, the main response to criminal phenomena has been
expanding and hardening the criminal justice and prison systems. Behavior regarded as
threatening faces increasing criminalization, and not only imprisonment and prison on
remand, but also lifetime imprisonment has been expanded.

Latin America has been a fertile ground for this punitive turn and penal populism. Just as in
the rest of the world, imprisonment rates in the region have increased vertiginously during
the last three decades. During this period, they doubled (107%), reaching 237 inmates per
100,000 inhabitants. These rates are among the highest globally: the world average is 145
inmates per 100,000 inhabitants and while the Latin American population represents 8% of
the world population, its imprisoned population is 12%.
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Colombia is no exception to this trend —its imprisoned population increased 462% between
1992 and 2018. In 2019, Colombia’s imprisonment rate was 247 inmates per 100,000
inhabitants (a 115% increase if compared to 1998), one of the highest in the region. Despite
this high imprisonment rate, the introduction of lifetime imprisonment, which was banned by
the 1991 Constitution, has been one of the recurring topics in the debate on the criminal
justice system in Colombia. And indeed, following numerous reform attempts, Legislative Act
01 of 2020 introduced life imprisonment (revisable after 25 years of effective imprisonment)
for murder and rape against children by changing article 34 of the Colombian Constitution.

The Debate on Life Imprisonment

The introduction of life imprisonment sparked an intense legal debate. The critiques of this
constitutional amendment pushed forward two arguments: on the one hand, introducing this
type of punishment to the Colombian legal system is not useful. Increasing penalties does
not contribute to preventing or reducing crime when the true problem lies with the Colombian
state’s weaknesses in investigating and punishing crimes and, therefore, with the high rates
of impunity. On the other hand, several constitutional law scholars and activists argued that
life imprisonment is also incompatible with the basic structure of the 1991 Constitution.

Consequently, from this perspective, Congress is not competent to introduce a structural
change (like life imprisonment) that modifies the identity of the Constitution. This point of
view is based on a line of cases by the Constitutional Court arguing that Congress cannot
replace but only modify the constitution. The power to replace the constitution, the Court
argues, rests exclusively with the people as primary constituent. To determine whether the
legislature has exceeded its power to reform the constitution in a particular case, the Court
applies the so called “substitution test”. The test is composed of three elements: (i) a major
premise, that makes explicit the element or elements that constitute the basic structure or
identity of the constitution; (ii) a minor premise, where it is argued how the questioned legal
norm violates the basic structure of the constitution; and (iii) a conclusion that assesses
whether the minor premise violates the major premise.

The Court’s Reasoning

The substitution test played a major role in the Constitutional Court’s decision on life
imprisonment. On the one hand, the Court argues that one of the central axes of the 1991
constitution is the fact that Colombia is a social state of law with protecting the principle of
human dignity being one of its main objectives (major premise). On the other hand, the Court
argues that the constitutional reform introducing life imprisonment for murderers and rapists
of children violates this very principle of human dignity. The Court supports this assertion by
stating that life imprisonment eliminates the possibility of resocializing convicted criminals.
For the Court, resocialization is the main purpose of criminal punishment in a liberal
democracy such as the Colombian. Likewise, the Court indicates that life imprisonment is a
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useless measure to prevent or reduce homicides and rapes against children and, therefore,
unnecessarily interferes with the principle of human dignity (minor premise). Finally, the
Court declares that the Legislative Act 01 of 2020 is unconstitutional because it replaces the
1991 constitution, that is, it violates the identity of the constitution insofar as it violates human
dignity (conclusion).

The decision of the Court has been applauded by some and criticized by others. The
defenders of the opinion argue that not any kind of punishment is compatible with the
principles and values of the constitution. In this regard, life imprisonment is indeed
incompatible with the constitution because it completely denies those sentenced, no matter
the crime they committed, the possibility to reintegrate into society, and therefore violates
their human dignity. Critics, some of whom completely disagree with life imprisonment, offer
the following general and specific arguments: (i) the substitution test is not part of the 1991
constitution. It is an invention of the Constitutional Court that violates the principle of
separation of powers. The country’s criminal policy must be articulated by the legislative and
executive branches, not by the judiciary; (ii) the concept ,identity of the constitution® is
excessively vague and gives immense and unjustified power to the Constitutional Court. The
primary constituent did not distinguish between necessary and contingent elements of the
political charter. Specifying what the ,essential elements of the constitution are requires a
political judgment that a court should not make; (iii) the link between life imprisonment,
resocialization, human dignity, and the substitution of the constitution is tenuous or requires
the articulation of a chain of arguments that is too long. While changing the market economy
for a centralized economy, replacing liberal democracy with one-party socialism, or replacing
the republican system with a monarchical one are indeed issues where one could argue that
the basic structure of the Colombian constitution would be transformed, it is not clear how it
can reasonably be argued that life imprisonment violates human dignity and the identity of
the 1991 Constitution. Not every violation of a constitutional principle supersedes the
constitution. In a representative democracy, legislators have (and should have) a wide
margin of appreciation to modify and develop the constitution; and (iv) a notable number of
consolidated liberal democracies in the world that defend the principle of human dignity still
impose life imprisonment, among others, Canada, France, Spain, and (under very narrow
conditions) Germany. There is, therefore, no necessary or universalizable contingent
relationship that would allow anyone to state that life imprisonment violates human dignity.

Indeed, the arguments of the critics of the Constitutional Court’s ruling on life imprisonment
and the substitution test are compelling and must be taken seriously since they point to one
of the key aspects of every democratic regime: the role and limits of courts in controlling
political power. A progressive ruling that aims to protect core values of the constitution, like
human dignity, may nevertheless become a risky form of judicial activism and even
undermine democracy and the principle of separation of powers.
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Nevertheless, any analysis of the Court’s opinion on life imprisonment should consider the
political context within which it was issued. Even though this is a global problem, the
structural weaknesses of both the democratic regime and debate in countries like Colombia
intensify the problem that some responses to social issues are rather the outcome of
electoral populism than of inclusive and open debates.

In this regard the legislative debate on life imprisonment is a good example since it
completely ignored the voices of experts and social organizations and turned a blind eye on
available evidence that, quite strongly, demonstrate that life imprisonment does not reduce
nor deters crime, and disproportionally affects the human rights and dignity of those
imprisoned.

In face of this democratic debate deficit, the Constitutional Court developed a jurisprudence
that, through a strict test, considers the arguments of those social actors who had been
excluded from the debate. In this sense, the Court’s ruling may be understood not simply as
an expression of undemocratic judicial activism, but as a form of protecting the constitution in
the face of populist threats to its core values, within a context of democratic deficit that
hinders inclusive deliberation.

Conclusion: The Identity of Constitutions — Who Defines It?

The debate around ruling C-294 is just beginning. However, the debate already made explicit
how some of the topics presently discussed in comparative constitutional matter on the
ground: if constitutions have an “identity”, how do we identify the constitutive elements of a
constitution? Should Supreme or Constitutional courts have the power to determine which
parts of a political charter are immutable? And is life imprisonment indeed a question that
should be discussed through the prism of constitutional identity and human dignity? No
matter what the answer is, it is noteworthy how a provocative ruling issued by a Global South
Court contributes to and pluralizes this global conversation. And it is yet another indicator
that it is no longer exclusively voices from the Global North that are shaping debates in
comparative constitutional law but that innovative perspectives originating in the Global
South are here to stay.

As director of the prison law clinic at Universidad de los Andes, Manuel lturralde Sanchez
filed, with other academics, the actio popularis against incorporating life imprisonment for
murderers and rapists into the 1991 Colombian Constitution.
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Réttsliga ramar for styrning av
forvaltningen | Danmark och
Sverige!

Av Henrik Wenander

Refereevurdert

Sammanfattning

Danmark och Sverige skiljer sig & i kongtitutionella grundmodeller for den statliga
forvatningens stéllning. Artikeln undersoker 1 réttsvetenskapligt perspektiv vad
dessa skillnader betyder for utrymmet for politisk styrning av den satliga
forvaltningen i frdga om organisation, styrning av olika sag samt kontroll. En
dutsats & att de teoretiska konstitutionella modellerna inte ensamma klargor
innebérden av landernas ordningar. Trots de historiskt betingade skillnaderna &r de
grundl&ggande problemen gemensamma. Den danska ordningen ger utrymme for en
direkt demokratiskt grundad anknytning och stérre flexibilitet nér det gdler styrning
av forvaltningen. Det svenska systemet kompenserar de begransade majligheternatill
demokratiskt anknutet ministerstyre med utrymmet for informella kontakter. Béde i
Danmark och i Sverige aktualiseras spanningen mellan demokratiskt grundad politisk
styrning och réttsstatens krav. Ett tredje konkurrerande varde som framgar sarskilt av
den danska ordningen &r respekten for forvaltningens sakkunskap.

1. Inledning

Att det finns réttsliga ramar for politisk styrning av statsforvaltningen & grundlagg-
ande for att den parlamentariska demokratin och réttsstaten ska kunna fungera.
Genomforandet av politiska bedut allmént och i enskilda fall behdver kunna knytas
till de demokratiskt valda foretradarna pa ett godtagbart sitt. Samtidigt kréver
réttsstaten genom legalitetsprincipen att den offentliga forvaltningens agérder har
st6d i lag. Forhdllandet mellan politiker och tjiansteméan &r ett centralt tema i den
forvaltningspolitiska debatten i de lander som hér ska undersokas, Danmark och
Sverige. Framfor alt i Danmark har debatten forts i andutning till skeenden som har
diskuterats som forvaltningsskandaler (Boye Koch och Knudsen 2014; Tynell 2014).
Syftet med denna artikel & att i ljuset av spadnningen mellan demokrati och
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réttsstatlighet jamfora de réttdiga forutsdttningarna for politisk styrning av den of-
offentligaforvaltningen i Danmark och Sverige.

Danmark och Sverige skiljer sig & i hur ramarna for den statliga férvaltningen ar
utformade. Den danska ordningen utgdr fran ett ministerialsystem, knutet till
maktfordelningslaran. Dar star en minister ensam i spetsen for ett ministerium och
ansvarar som utgangspunkt for besutsfattande pa omrédet. Den sa kallade svenska
forvaltningsmodellen har samband med den grundtanke om funktionsférdelning som
ligger till grund for regeringsformen (RF). Modellen bygger pa kollektivt
bedutsfattande i regeringen, géavstandigt organiserade myndigheter och vissa
begransningar av ministrars mdjligheter att paverka bedutsfattandet i dessa
Landernas ordningar behandlas ndrmare i de foljande avsnitten.

Den overgripande frégan for artikeln & vad skillnadernai grundldggande réttslig
struktur innebér for utrymmet for politisk styrning av den statliga forvaltningen. Av
frageformuleringen foljer att forhdllandena i kommunerna eller den ekonomiska
styrningen genom statens budget inte behandlas.

Undersokningen har en principiell utgangspunkt, men resultatet kan ocksa vara av
mer direkt praktiskt intresse. Svenska och danska myndigheter samverkar med
varandra pa en 1ang rad omraden inom nordiskt och europeiskt samarbete. Det & da
nodvandigt att utveckla den omsesidiga forstaelsen for forvatningens réttdiga
forutsattningar (Wenander 2014:118).

Artikeln har ett réttsvetenskapligt fokus och huvudfragan ar som framgatt rattsligt
inriktad. Metodméssigt bygger artikeln pa en jamforande beskrivning och
systematisering av den grundldggande réttsliga regleringen i de bada landerna. En
jamforelse med fokus pa det juridiska regelverket och exempel pa situationer som har
uppfattats som problematiska kan férdjupa forstéelsen av bada réttssystemen
(Jonsson Cornell 2015:21). Forstéelsen av regleringen i landernas stats- och
forvaltningsrétt  hénger dock ndra samman med  forfattningss  och
forvaltningspolitiska diskussioner. For att pa ett djupare sitt forsta regleringen
uppmérksammas darfor de historiska sammanhangen samt statsvetenskaplig
forskning. Det & varken mgjligt eller 1dmpligt att i nordiska system — som saknar
konstitutionsdomstolar — helt bortse fran den praktiska och politiska tillampningen av
de kongtitutionella regelverken (Bull 2002:158). Samtidigt & det viktigt att vara
vaksam pa de skillnader i metod och forskningsintresse som finns mellan rétts- och
statsvetenskap och att undvika att statsvetenskapliga beskrivningar av verkligheten
(»varat«) laggs till grund for réttsvetenskapliga dutsatser om réttsreglernas innebord
(»borat«) (Kleineman 2013:38).

Vaet av jamforelsel@nder motiveras med att de danska och svenska samhéllena &
lika varandra ekonomiskt och socidt, men skiljer sig & i sats och
forvaltningsréttsig utgangspunkter. En undersokning av réttssystem i liknande
samhéllen har i komparativréttslig teori ansetts kunna ge utrymme for mer generella
dutsatser (Hirschl 2005:127).

2. Forvatningens kongtitutionella stdllning
Den historiska bakgrunden till dagens konstitutionellareglering finnsi de grundlagar

som antogs i landerna under 1800-talet. Dessa byggde i olika grad pa
upplysningstidens idéer. Danmarks grundlov fran 1849 kan betraktas som en reaktion
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mot det kungliga envdde som dittills hade rétt. Grundloven reformerades senast
1953, men har behdlit sin ursprungliga 6vergripande struktur. | Sverige kom 1974
ars RF att som en helt ny grundlag ersétta RF fran 1809, vars lydelse i viktiga
avseenden hade blivit obsolet.

Det danska statsskicket bygger pa en maktfordelning mellan den lagstiftande,
utévande och démande makten (grundlovens § 3). Denna utgangspunkt gar
idéhistoriskt tillbaka till Lockes och Montesquieus maktdelningsteorier, &en om
anknytningen till dessa nu & ganska svag (Christensen, Albak Jensen och Hansen
Jensen 2012:117). Utan att det framgar uttryckligen utgar grundloven pa samma sétt
som 1974 &s RF i Sverige frén principer om demokrati, parlamentarism,
réttsstatlighet och folkstyre (Christensen m.fl. 2012:45). Grundlovens 8 3 utpekar en
utdvande makt som ligger hos kungen. Dock &r det enligt 88 12—14 de av kungen
utsedda ministrarna som ansvarar for »regeringens farelse«. Grundloven bygger pa
at ministrarna enskilt utbvar sin regeringsmakt i paralellt ordnade och likstéllda
ministerier eller ministeromraden (Garde m.fl. 2009:37).

Som utgangspunkt & det i Danmark den ansvarige ministern som inom sitt
omrade innehar beslutsmakten bade allmant och i enskilda fal. Rattdigt sett kan
statsministern eller regeringen som helhet inte dagga en enskild minister att agera pa
ett visst sétt (Christensen, B. 1997:337). Det & givetvisinte mgjligt for ministern att i
praktiken beduta i alla politiska fragor och enskilda forvaltningsiarenden som
aktuadliseras inom ministeriets omréde. | mycket stor utstrdckning delegeras
bedutsmakten till underlydande organ och tjansteman (Garde m.fl. 2009:19).
Traditionellt har bedut fattade av statstjansteméan pa olika nivaer i ministerierna
undertecknats med formuleringen P.MV. E.B., »pa ministerens vejne [végnar] efter
bemyndigel se« (Lindegaard och Rasmussen 2006:91).

Den ddre centrala svenska grundlagen, 1809 a&rs RF, byggde pa en maktdelning
framst mellan kung och riksdag. Statsforvaltningen horde till den kungliga sféren
(847). Den nu gdlande 1974 ars RF utgar fran en idé om folksuveranitet som
kommer till uttryck i 1 kap. 18 RF. Da namns ocksd bland annat det
parlamentariska statsskicket som ett sétt att forverkliga denna idé. Forarbetena till
1974 &s RF anger uttryckligen att grundlagen inte skulle bygga pa nagon
maktdel ningstanke som den som 1&g bakom 1809 ars RF med krafter som balanserar
varandra. Framfor dlt efter parlamentarismens genombrott ansags denna tanke ha
tappat i betydelse. | stéllet skulle den kongtitutionella grundstrukturen utga fran en
fordelning av funktioner mellan statsorgan (prop. 1973:90, 156). Den teoretiska
skillnaden mellan den svenska funktionsférdel ningen och ett maktférdelningssystem
som det i Danmark & dock inte tydligt artikulerad (Bull 1999:129; Wockelberg
2003:333). Strémberg och Lundell (2016:95) har konstaterat att ocksa 1974 &rs RF
drar upp tydliga grénser mellan statsorganens omraden och omfattar regler om
inbérdes kontroll.

De grundldggande funktionerna framgdr nu av 1 kap. RF, dar det bland annat
anges att riksdagen lagstiftar och granskar rikets styrelse och forvatning, att
regeringen styr riket och att det for den offentliga forvaltningen finns statliga
forvaltningsmyndigheter (1 kap. 4, 6 och 8 88 RF). Redan i inledningen till den
centrala grundlagen framgar sdledes att regeringen & organisatoriskt dtskild fran
forvaltningsmyndigheterna (se vidare avsnitt 3). Svenska statstjansteman handlar pa
myndighetens, och inte ministerns eller regeringens, vagnar.
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Ett grundlaggande drag for den svenska regeringens arbete &r att den fattar beslut
kollektivt, vid regeringssammantrade (7 kap. 38 RF). Ett undantag gdler pa
forsvarsomradet, vilket inte narmare ska behandlas hér. Regeringsarenden kan bland
annat handla om lagfordag, forordningar eler (numera mindre vanligt) enskilda
drenden som ska avgoras av regeringen (se avsnitt 5 och 6.4). De enskilda statsraden
(i dagligt tal ministrar) har, bortsett fran forsvarsministern, inte ndgot utrymme att
ensamma bedluta i regeringsdrenden.

For béde Danmarks och Sveriges ddl gdler att 1anderna & medlemmar i EU. |
fraga om den offentliga forvaltningens stéllning & utgangspunkten i EU-rétten
principerna om medlemsstaternas processuella och ingtitutionella autonomi. Denna
innebar att EU-rdtten visserligen kan innehdlla speciabestammelser om
forvaltningens arbetssétt och organisation, men att 1anderna i ovrigt kan organisera
sin offentliga férvaltning efter egna preferenser (Hofmann, Rowe och Turk 2011:10).

3. Forvatningens organisation

Forvaltningens organisation kan betraktas som en funktion av den grundléggande
kongtitutionella regleringen av forvaltningen. For Danmarks del kan beskrivningen
av forvatningen ta sin utgangspunkt i ministerierna. De utsedda ministrarna beslutar
om ministeriets organisation och indelning. | ministerierna ingdr normalt ett eller
flera departement som fungerar som sekretariat for ministern och ansvarar for mer
principiella och politiskt betydelsefulla fragor. Dessa leds av ministern med en
departementschef som hogsta tjansteman. Under departementen, inom ministeriernas
organisation, lyder forvaltningsmyndigheter betecknade som exempelvis direktorat
eler styrelser. Dessa har det primédra ansvaret for handldggningen av enskilda
arenden och leds av tjansteman (Garde m.fl. 2009:41). | princip &r tjanstemannen i
ministerierna opolitiska. | den forvaltningspolitiska debatten har det dock papekats
att framfor alt departementscheferna forvantas ta bade juridiska och politiska
hansyn, vilket kan gora att réattdiga varden asidosétts (Boye Koch och Knudsen
2014:55).

Vid sidan av de forvaltningsmyndigheter som ingdr i ministerierna finns mer
géavstandiga organ, betecknade naan eller rad. Sddana sorterar visserligen ocksa de
under nagot ministerium, men inréttas genom lag (Garde m.fl. 2009:38), vilket
paverkar regeringens styrningsutrymme (se avsnitt 5). Vidare finns offentliga organ
som bedrivsi sarskild form sdsom exempelvis Nationa banken och Danmarks Radio.
Slutligen finns organ som skéter offentliga uppgifter men som helt eller delvis ar
privatréttdigt organiserade. De nu namnda organen faller utanfér den hierarkiska
organisationen i ministerierna (Garde m.fl. 2009:70).

For Sveriges del & den konstitutionella forvaltningsfunktionen organi satoriskt sett
uppdelad mellan regeringen och forvaltningsmyndigheterna. Att
forvatningsmyndigheterna & organisatoriskt fristdende fran regeringsmakten brukar
betecknas som en dualism mellan regering och forvaltningsmyndigheter (Petersson
2005:106). De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder i Sverige som huvudregel
under regeringen (12 kap. 18 RF). Den satliga forvaltningen utgér dérmed en
samlad och hierarkisk organisation med regeringen i spetsen  for
forvaltningsorganisationen. Myndigheterna under regeringen & dock organisatoriskt
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fristdende fran regeringen. | vissa hanseenden har myndigheterna ocksa en savstan-
gélvstandig stéllning i beslutsfattandet (se avsnitt 5).

En sérgtdlining bland forvatningsmyndigheterna under regeringen intas av
Regeringskandiet som ansvarar for att bereda regeringsérenden och bitréda
regeringen och statsrdden (7 kap. 18 RF). | Regeringskandiet ing&r enligt
bestammelsen departement, vilka leds av de statsréd som av statsministern har utsetts
till departementschefer. Titeln avser i Sverige altsa en minister och inte som i
Danmark en hogre tjansteman. Vid sidan av den stora gruppen opolitiska tjansteman
finns i departementen statssekreterare som vid sidan av statsraden leder
departementens arbete politiskt. Vidare finns politiskt sakkunniga som ansvarar for
bland annat radgivning till statsréden (Premfors och Sundstrém 2007:49).

Vid sidan av férvaltningsmyndigheterna under regeringen finns enligt 12 kap. 1 8
RF ocksa forvaltningsmyndigheter som enligt grundlag eller lag & organiserade
under riksdagen, och darmed till stor del & undandragna regeringens styrning.
Myndigheterna under riksdagen & fétaiga och skéter framst uppgifter av
kongtitutionell ~ betydelse, = sdsom  Riksbanken,  Riksrevisionen  och
V alprévningsnamnden.

Vidare kan forvaltningsuppgifter 6verlamnas & andra @n statliga myndigheter,
namligen kommuner, andra juridiska personer och enskilda individer (12 kap. 4 8§
RF). Inte heller i forhallande till dessa har regeringen nagot hierarkiskt dverordnat
rétdigt forhdlande. Den politiska paverkan, bortsett fran regelstyrning, maste dar
ske genom andra medel sdsom utnamningar och ekonomisk styrning (Marcusson
1989:407), vilkainte behandlas nérmare hér.

| jamfordse med vad som gdler i Danmark kan det pdpekas att
forvaltningsmyndigheternas kompetens att fatta beslut i enskilda &renden inte kan
betraktas som delegerad fran regeringen eller ministrarna. | stéllet grundar den sig pa
vad som framgér av lagstiftningen (SOU 2011:81, 45). Forvatningsmyndigheterna
leds som huvudregel av en myndighetschef, styrelse eller en namnd som delegerar
bedutskompetens inom myndigheten (2 8 myndighetsforordningen [2007:515]).
Myndighetschefer anstélls av regeringen, normalt med tidsbegransade férordnanden
(SOU 2011:81, 66). Ocksa ledamater i styrelser och namnder utses av regeringen for
en bestdmd tid (SOU 2004:23, 133).

De underlydande tjansteménnens lojalitets- och lydnadsforhdlande gdler i
hierarkin inom myndigheten, medan det — till skillnad fran i Danmark — inte finns
nagon direkt styrningdlinje fran ministern. Ett undantag & forvaltningsmyndigheten
Regeringskandliet, dér som ndmnts ministrar & direkt éverordnade tjanstemannen.
For Regeringskandiet framstar det darmed som svéart att dra en skiljelinje mellan
minister och forvaltning pa det sétt som forutséitts i 12 kap. RF (Stromberg 2000:4).
For andre myndigheter har det allmant anforts att myndighetschefer — som alltsa &
utsedda av regeringen — vinnlagger sig om att hdlla sig underréttade om regeringens
politik pa det aktuella omradet. Den ansvariga ministern eler tjansteman i
Regeringskandiet har normalt ocksa dterkommande méten med myndighetscheferna
inom departementets omrade (SOU 2007:75, 126).

|  dansk debatt om  forvaltningsskandaler  har  den  svenska
forval tningsorgani sationen nagon gang forts fram som en téankbar modell. Boye Koch
och Knudsen (2014:223) har diskuterat en anpassad variant av den svenska
ordningen med statssekreterare for att komma till rétta med de opolitiska
tjanstemannens splittring mellan politiska och réttsliga hansyn.
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Nér det galler EU-réttens inflytande har det i bade Danmark och Sverige konstate-
rats att EU-rétten endast i mycket begrénsad omfattning paverkar den grundlaggande
forvatningsorganisationen och forhdllandet mellan ministrar och férvaltningsmyn-
digheter (Fenger 2004:205; SOU 2007:75, 134). Pa nagra omraden finns dock exem-
pel pa EU-réttdiga krav pa inréttande av sarskilda forvaltningsorgan. Ett exempel &r
regleringen av persondataskydd, som kréver att oberoende myndigheter ska kontrol-
lera efterfoljden av reglerna (artikel 16 i férdraget om EU:s funktionssétt; artikel 8.3 i
EU:s stadga om de grundléggande réttigheterna). Med héansyn till forvaltningens
gavstandiga bedutsfattande enligt 12 kap. 2 8 RF (se avsnitt 5) & ett sadant krav
inte ndgot anmarkningsvért i en svensk kontext. Ocksa i dansk rétt ges det mgjlighet
att organisera mer oberoende myndigheter i form av naavn eler rad. Sa har skett
genom det Datardd som inom Datatilsynet ansvarar for kontrollen av att personupp-
giftsreglerna foljs (persondatal ovens 88 55 och 56).

4. Styrning genom regler

| bade Danmark och Sverige utgor givetvis laggtiftning en central form av styrning
av forvaltningens atgarder. Genom lagar, antagna av Folketinget respektive
riksdagen, regleras ett stort antal dligganden for den offentliga forvaltningen pa en
mangd specialomraden. Bindningen till lagstiftningen foljer av legalitetsprincipen
som & av grundldggande betydelse for forvaltningen i béde Danmark (Christensen,
B. 1997:104) och Sverige (1 kap. 1 § RF).

Déarutéver finns i bade Danmark och Sverige méjlighet for regering och
forvaltning att anta regler. For Danmarks del & det ministrarna som bedutar om
generellaregler pd ministeriets omrade. Till att borja med kan ministrar, normalt efter
delegation i lag, anta anordninger (normalt betecknade som bekendtgerelser) som pa
samma sétt som lagar & bindande for bade forvaltning och enskilda (Christensen
m.fl. 2012:175). Dérutbver kan ministrar inom ramen for sin styrning av
underordnade organ, eller med st6d i lag, anta generela tjenestebefalinger
(betecknade cirkulaarer ler vejledninger). Sadana kan omfatta bade bindande regler
och rekommendationer (Garde 2009:131).

| frAgaom Sverigeingar i regeringens styrande funktion bland annat att med stod i
8 kap. 7 8 RF beduta generella foreskrifter, forordningar, om statsforvaltningens
organisation och arbete (Stromberg 1999:155). Regeringen har uttalat att
forordningar med instruktioner till forvaltningsmyndigheter ska utgdra det viktigaste
styrinstrumentet (prop. 2009/10:175, 111). Som ett viktigt exempel pa sddan styrning
kan nu ndmnas myndighetsférordningen (2007:515) och sdrskilda férordningar med
instruktion for forvatningsmyndigheter. Riksdagen har déarutover dock enligt 8 kap.
8 8 RF mgjlighet att i lag reglera sddant som priméart faller inom regeringens
normgivningsmakt, sdsom regler om forvaltningen. S har bland annat skett i
forvaltningdagen (1986:223), FL. Detta utrymme for riksdagen utgor ett tydligt
uttryck for folksuveranitetstanken (prop. 1973:90, 204).

Regeringen kompetens att anta regler om férvatningen omfattar inte
myndigheterna under riksdagen (8 kap. 7 8 andra stycket RF). Deras verksamhet
maste darmed reglerasi lagform.

| andutning till lagstiftningen & i bada landerna forarbeten till lagstiftningen
viktiga tolkningshjdpmedd for forvaltningen. | Danmark har forvaltningens

145



Artikler: Rattdiga ramar for styrning av forvaltningen ... 63

anvandning av forarbeten for lagtolkningen motiverats med uppgiften att genomfora
lagstiftarens intentioner (Christensen, B. 1997:219). Ocksai svensk rétt utgor allmant
forarbetsuttalanden i propositioner och utskottsbeténkanden viktiga redskap for att
tolkalagstiftning (Leijonhufvud 2014:112).

Dansk réttsvetenskap har ocksa uppméarksammat efterarbejder, det vill siga
uttalanden fran ministrar eller Folketinget om inneborden av redan antagen
lagstiftning. Sadana uttalanden tycks i vissa situationer kunna godtas som réttdigt
stdd for en viss tolkning (Christensen, B. 1997:112; Hagel-Sarensen 2013:94). |
svensk rdtt har utrymmet for styrning genom »efterarbeten« déremot inte
uppmarksammats i nagon storre utstrackning. Peczenik (1995:248) anfor dock att
forarbeten inte kan a@ndras i efterhand, vilket kan ses som ett stod for att argument
grundade pa »efterarbeten« inte tillmats ndgon sarskild betydelse.

En sarpraglad bestammelse om forvaltningens forhadlande till lagstiftningen finns
i svensk rétt i 12 kap. 10 8§ RF, som innebd& en rédtt och skyldighet for
forvdtningsorgan att prova om lagar och andra regler har tillkommit pa ett
konstitutionellt riktigt sdit. Forvatningen har dérmed samma utrymme for
kongtitutionell kontroll som domstolarna (11 kap. 14 8§ RF). Utformningen av
bestammelsen hanger bland annat samman med att atskillnaden mellan démande och
forvatande funktioner inte har varit tydlig i svensk statsrétt samt med den
forfattningspolitiska utvecklingen under 1970-talet. Det finns exempel pa att denna
form av konkret lagprovning har aktualiserats i forvaltningen, &en om det &r
ovanligt med tilldampning av bestdmmel sen (Wenander 2015:456).

| dansk rétt saknas en uttrycklig bestdmmelse av detta dag. Zahle (1995:69) har
konstaterat att lagprévning visserligen inte & principiellt uteduten i forvatningen,
men att sadan proévning inte tycks forekomma i praktiken. Bent Christensen
(1997:110) har framfort att dar lagprovning i forvaltningen blir aktuell, bor det vara
ministern (och inte den enskilde tjanstemannen eller myndighetschefen) som avgor
fragan.

EU-rétten har viss betydelse ocksa pa detta omréde. Enligt EU-domstolens praxis
ska nationella organ pa ala nivaer verka for EU-réttens effektiva genomslag och nér
sa kravs asidosétta bestammelser som strider mot EU-rétt. Dessa krav géller ocksa
forvaltningsmyndigheter av olika slag (se bl.a. mal 103/88 Costanzo). | Sverige tycks
det inte ha vackt nagon storre uppmarksamhet att forvaltningsmyndigheter i enskilda
fall, pa samma sétt som domstolar, har &sidosatt svensk lag till forman for EU-regler.
For dansk del har det ansetts att konflikter mellan dansk rétt och EU-rétt i
forvatningen ska bedomas pa hogsta niva, det vill sagafor statsforvaltningens del av
den behtrige ministern (Christensen, B. 1997:108). Sadana konflikter kan tankas
omfatta politiskt kandiga sdlningstaganden. S4 var fdlet 2014 da EU-
kommissionen hade framfort att dansk lagstiftning om barnbidrag stred mot EU:s
regler om samordning av social trygghet. Ministeriet instruerade da myndigheten
Udbetaling Danmark att tillampa regelverket i enlighet med EU-réten
(Skatteministeriets skrivelse nr 9353 af 09/07/2013).

5. Styrning genom order

Ocksa nar det gdler styrning genom order i enskilda fal och i ovrigt &
legalitetsprincipen en viktig utgangspunkt i sdvdl Danmark som Sverige. Inom ramen
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for det lagliga skiljer sig dock de réttsliga forutséttningarna for styrningen a mellan
Danmark och Sverige, bade i forhallande till parlamentet och till regeringen och dess
ministrar.

| den danska hierarkiska organisationen mellan minister, departement och
direktorat ligger att dverordnade organ kan ge order till underlydande. Ministern kan
ocksa dverta behandlingen av ett @ende fran ett underordnat organ (Garde mifl.
2009:19). Det tycks vara ovanligt att ministrar i praktiken Overtar &renden. |
statsvetenskapligt perspektiv har det dock pdpekats att redan mojligheten till
dvertagande kan gora att tjanstemannen agerar utifran »antecipation, det vill siga
hur de tror att ministern skulle bedéma en viss fraga (Lindbom 1997:48). | den
danska forvatningspolitiska diskussonen om forvatningsskandaler har Tynell
(2014:353) framfort idén att i linje med det svenska systemet (se nedan) begrénsa
utrymmet for ministerstyre i Danmark.

| forhdlande till mer fristdende offentliga organ sdsom naevn och rad relativeras
det som nyss har sagts om den hierarkiska styrningen. Ministeriers magjlighet att
Overta &enden och ge order & namligen begréansad i forhdlande il
forvaltningsorgan som har fatt sin kompetens genom en lag. For sadana far utrymmet
for politisk styrning fran ministeriet faststallas utifran laggtiftningens syfte och
utformning (Albak Jensen och Hansen Jensen 1995:25).

| sdllsynta fal anger lagstiftningen att en ministers kompetens att beduta i
enskilda &enden inom ministeriets organisation & inskrankt. Enligt
skatteforvaltningslovens § 14 kan skatteministern inte fatta bedut om paférande av
skatt. Aven i forhdllande till 8klagarvésendet finns sarskilda rattsliga ramar for
ministernsinblandning i enskilda &renden (retsplejelovens § 98).

Néar det gdler Folketingets styrning av forvatningen i enskilda fall har det
framforts att maktfordelningslaran innebér att den lagstiftande makten inte far ta sig
rétten att avgora forvatningsdrenden (Pamer Olsen 2005:495). Med detta synsét
skulle det dltsa varaotillatet att i lag exempelvis ange att Folketinget ska besluta om
forbud eller formaner och tillampa lagstiftningen i enskildafall. Ett undantag framgar
dock av grundiovens 8 44, enligt vilken bedut om naturalisation av utlandska
medborgare (opnaelse av indfedsret) skahaform av lag.

En naraliggande fraga & utrymmet for lagstiftaren att genom lag avgora enskilda
fall (lex in casu). Négot 6verraskande — med tanke pa maktfordelningslaran — ar att
sadan laggtiftning inte tycks vara helt utesuten, &ven om det anses att mdjligheten
bor utnyttjas med stor forsiktighet (Christensen m.fl. 2012:134).

Né&r det géller den svenska regeringens och dess ministrars utrymme for styrning
kan det forst nédmnas att regeringen i vissa fall enligt lagstiftningen har att som enda
adminigtrativ - instans avgora enskilda fall. Ett exempel & regeringens
till&tlighetsprovning av vissa verksamheter (17 kap. miljcbaken).

De svenska statliga forvaltningsmyndigheterna under regeringen har vidare mot
bakgrund av 12 kap. 1 § RF (se avsnitt 3) som utgangspunkt lydnadsplikt mot
regeringen. Denna kan sdunda fatta besut om exempelvis uppdrag till
forvaltningsmyndigheter. Med hansyn till regeringens kollektiva bedutsfattande
finns dock inte nagon s&dan lydnadsplikt i forhallande till en enskild minister, oavsett
dennes ansvarsomrade (SOU 1972:15, 195).

Utrymmet for styrning av férvaltningsmyndigheterna begrénsas dock av
bestammelsen i 12 kap. 2 § RF, som ger uttryck for ett centralt drag i den sa kallade
svenska forvaltningsmodellen. | paragrafen anges ett férbud for regeringen, andra
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forvaltningsmyndigheter och domstolar, liksom for riksdagen eller en kommuns
bedutande organ, att »bestdmma hur en férvatningsmyndighet i ett sarskilt fall ska
beduta i ett &ende som ror myndighetsutdvning mot en enskild eller mot en
kommun eller som ror tillampningen av lag.« Nagot oegentligt betecknas i den
allméanna debatten ocksa detta (och inte bara regeringens kollektiva bed utsfattande)
som ett forbud mot ministerstyre (Heckscher 2008:155). Smith (2011:624) har
betecknat den svenska regleringen som en avvikelse fran »normalordningen i
Europa«. Dennai ndgon mening gavstandiga stéllning for forvaltningen med rétter i
frihetstidens borjan (omkring 1720) kom fran tidigt 1900-talet alt mer att betonas
(Sfjernquist 1984:217; Andersson 2004:203). N&ar bestdmmelsen inférdes genom
1974 &s RF hanvisades till bade den historiska bakgrunden och »den enskildes
réttstrygghet« (prop. 1973:90, 397).

Den nérmare innebdrden av denna galvstandighet har varit omdiskuterad. Framfor
alt har fragan gdlt, i vilken utstrackning enskilda statsrad respektive tjanstemén i
Regeringskandiet far ha sa kallade informella kontakter — det vill siga kontakter
utover de formliga regeringsbesuten — med forvaltningsmyndigheter genom dessas
ledning. Vid derkommande tillfallen har statliga utredningar framfort att regeringen
har varit altfor derhdllsam i att utnyttja dessa majligheter till styrning, vilket kan
hanga samman med forenklade uppfattningar om vad det konstitutionella »forbudet
mot ministerstyre« innefattar (SOU  1983:39, 99; SOU 2007:75, 273).
Kongtitutionsutskottet (KU) har uttalat att informella kontakter & viktiga for en
effektiv forvaltning, men att kontakterna inte far »ga utdver den formella ramen for
myndigheternas verksamhet« (bet. 2012/13:KU10, 100). Informella kontakter har
vidare ansetts kunna ha betydelse genom att myndigheterna och deras tjanstemén far
kunskap om den politiskainriktningen sa att de kan folja denna (SOU 2007:75, 130).

En framford tolkning av réttdéget & att informella kontakter som rér &enden om
myndighetsutovning eller tillampning av lag (12 kap. 2 § RF) inte far omfatta forsok
till paverkan, utan enbart utbyte av information. | situationer som faler utanfor
bestammelsen skulle daremot informella kontakter fa omfatta béde styrning och
informationsutbyte (SOU 2007:75, 212). Ett argument mot detta synsétt har da varit
att regeringen beslutar som kollektiv dven utanfor det omrade som skyddas av 12
kap. 2 § RF och att ocksa informella kontakter utgor sadant agerande som ska
forhindras av grundlagsregleringen (Ragnemalm 1986:7). Med denna invandning
skulle méjligheterna till informell styrning i praktiken vara mycket begransade.
Denna uppfattning ger uttryck for en strikt och réttdig grundlagstolkning i
motséttning mot en mer pragmatisk och politiskt inriktad tolkning (Bull 1999:120). |
statsvetenskaplig forskning har Moller (2006:46) konstaterat att de formella och
informella mojligheterna till styrning gor att skillnaden mot andra landers ordningar
med ministerstyre inte & sarskilt stor i praktiken. Wockelberg (2006:82) har i
sammanhanget dock framfért att de oprecisa réttsiga ramarna kan utgéra ett problem
for den demokratiska legitimiteten i forvaltningens maktutovning.

Inte heller riksdagen far besluta hur en forvatningsmyndighet ska bedluta i ett
sarskilt fall (12 kap. 2 8 RF). Enligt 12 kap. 3 § RF far riksdagen inte heller fullgora
forvatningsuppgifter, bortsett fran vad som framgar av regler i grundlag eller
riksdagsordningen. Bestdmmelsen kan ses som en utveckling av § 90 i 1809 &rs RF,
som byggde pa maktdelningstanken om att skilja den lagstiftande makten fran den
verkstdllande. | forarbetenatill 1974 ars RF motiveras regeln i stéllet med hansyn till
att riksdagen genom sin organisation och sammanséttning inte & lampad att fatta

148



66 Henrik Wenander

bedut i enskilda fall (prop. 1973:90, 401). Samtidigt & dock ocksa nu majligt att se
bestdmmelsen som ett uttryck for en maktfordelningstanke (Bull 2008:23). Med
begransningen av riksdagens behtrighet sammanhanger att lagstiftning inte far vara
formulerad s3 att den endast avser ndgot visst enskilt fall. Forbudet kan knytas till
RF:s systematiska atskillnad mellan féreskrifter och bedut i enskilda fall (Stromberg
1999:38).

| Sverige har det diskuterats om forvaltningens galvstandighet i bedutsfattandet
enligt 12 kap. 2 8§ RF paverkes av EU-rdtten. Na det gdler
forvatningsmyndigheternas roll i forhandlingar i andutning till EU:s beslutsprocess
har den juridiska litteraturen konstaterat att det inte ror sig om bedutsfattande i
enskilda fall, och att regeringen i enlighet med huvudregeln (12 kap. 1 § RF) da far
styra myndigheterna. Inte heller fér handléggningen av enskilda éenden tycks EU-
rétten kréva att regeringen styr forvaltningen pa ett sétt som avviker fran vad som
foljer av RF (Reichel 2011:75).

6. Kontroll av forvaltningen

| detta avsnitt redogérs for den réttdiga och politiska kontrollen av ministrar
respektive tjansteman och forvaltningsmyndigheter i [anderna. Allmént kan det sdgas
at kontrollen i Danmark i relativt liten grad préglas av den grundldggande
maktfordelningen och dess principer fran Locke och Montesguieu. Som har papekats
i forskningen kunde dessa upplysningsténkare inte rimligtvis ha ndgra asikter om hur
kontrollen av en, pa derastid inte existerande, omfattande statsforvaltning skulle vara
utformad (Christensen m.fl. 2012:116). | stéllet far grunderna for kontrollen sokas i
mer specifika regleringar om ministrars och tjansteméans ansvar liksom om
domstolars och andra organs kontrollfunktioner. For Sveriges del anger 1 kap. 4 8 RF
att riksdagen granskar rikets styrelse och forvdtning. | férarbetena till 1974 &rs RF
anges att parlamentarismen gor det naturligt att riksdagen kontrollerar regeringen.
Detta gdler bland annat i frdga om regeringens funktion som hogsta
forvaltningsmyndighet (prop. 1973:90, 414).

6.1. Rattdigkontroll av ministrar

Nér det gdler den danska réttdiga kontrollen av ministrarnas utbvande av sina
uppdrag, inklusive sadant som ror forvatningen, anger grundlovens 8§13 att
»[m]inistrene er ansvarlige for regeringens farelse« och att ndrmare bestdmmelser
ska anges i lag. | ministeransvarlighedsloven framgar de narmare forutsittningarna
for ministrars straffansvar. Atal mot ministrar for brott i &mbetet, bland annat i fréga
om fattade forvaltningsbedut, kan véckas av Folketinget och ska provas i Rigsretten
(grundlovens §8 16 och 60). Ar 1995 f&lldes en tidigare justitieminister till ansvar for
att ministeriet i strid med udlaadingeloven hade underlatit att fatta besut om
uppehdlitilistand i fardigberedda denden om familjedterférening for tamilska
flyktingar. Av betydelse var att ministeriets tjanstemdn hade uppmérksammat
ministern pa att beslutet att |&ta d&rendena vila inte kunde upprétthdllas (Rigsrettens
dom U 1995.672 R). Domen kan ses som ett exempel pa att ansvarssystemet i
Danmark tar hansyn till ministerns praktiska utrymme att Overblicka ministeriets
verksamhet, och att tjanstemannens agerande har betydelse for denna beddmning
(Lindbom 1997:56).
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For Sveriges del kontrolleras ministrarna réttdigt till att borja med genom KU:s
granskning av deras tjansteutbvning och regeringsérendenas handléggning (13
kap. 18 RF). Denna riksdagens granskning av ministrarna omfattar bland annat
handlaggningen av enskilda forvatningsarenden i regeringen och exempelvis fragor
om otillden inblandning i forvaltningsmyndigheters handldggning av enskilda
drenden. Aven om granskningen ska vara rattdigt inriktad har det uppmarksammats
att utskottd edaméternas politiska tillhdrighet paverkar bedomningen av ministrars
agerande i enskilda situationer (Holmberg m.fl. 2012:586). KU:s granskning saknar
motsvarighet i Danmark. | den danska forvaltningspolitiska debatten har dock Boye
Koch och Knudsen (2014:234) foredagit att den parlamentariska kontrollen skall
koncentrerastill ett sarskilt utskott i Folketinget.

| fréga om straffréttdigt ansvar avskaffades den tidigare riksrétten i Sverige vid
inforandet av 1974 ars RF, bland annat med hanvisning till att riksrétten inte hade
anvants sedan 1854 (prop. 1973:90, 421). Utgangspunkten & att ministrar nu
ansvarar for brott (enligt alménna straffréttsiga regler) i utbvningen av
statsradsuppdraget enbart vid grovt asidoséttande av tjansteplikten. | forarbetena
namns som exempel pd sddant handlande »andtiftan av olaga frihetsberdvande
genom en héanvandelse under hand till en mental§ukvardsdkare« (SOU 1972:15,
206). Ata beslutas av KU och provas av Hogsta domstolen (13 kap. 3 § RF). Bull
(2008:23) har framfort att KU:s roll i sammanhanget avviker fran vad som kunde
forvantas av en strikt genomford funktionsfordelning grundad pa parlamentarism.
Under 1974 &rs RF har nagot sadant atal inte vackts (Holmberg m.fl. 2012:591).

6.2. Politisk kontroll av ministrar

Nér det gdler den politiska kontrollen av ministrarna strécker sig detta i Danmark
fran reprimander (nasser) fran Folketinget till (den mycket sdlan utnyttjade)
mojligheten till misstroendeforklaring enligt grundlovens 8§ 15. Ocksa i sadana
drenden kan brott mot rétsliga regler paverka det politiska ansvarsutkrévandet
(Christensen, J. P. 1997:27).

For Sveriges del sker den politiska kontrollen i enlighet med parlamentarismens
princip genom riksdagens granskning av regeringen. Ha&r kan forst ndmnas den
politiskt kontrollerande funktion som finns hos i mojligheten till frégor och
interpellationer till ett statsrad angdende ambetsutdvningen (13 kap. 5 § RF). |
forhdllande till den statliga forvaltningen & det vart att notera att sddana sporsmdl, i
linje med forbudet mot riksdagsinblandning i forvaltningens arenden (12 kap. 2 §
RF), inte ska fokusera pa innehdlet i forvaltningsmyndigheters avgoranden utan pa
ministerns agerande (prop. 1973:90, 428). Ocksa har kommer en begransning av
riksdagens makt i forhdlande till forvaltningen till uttryck. Pa liknande sétt som i
Danmark kan en riksdagsmajoritet vidare rikta en misstroendeférklaring mot en
minister och pa sa sétt framtvinga dennes avgang (13 kap. 4 § och 6 kap. 7 § RF).

6.3. Kontroll av férvaltningsmyndigheter och tjansteman

Kontrollen av forvaltningsmyndigheterna och deras tjansteman & i bade Sverige och
Danmark réttdigt inriktad. Nagon politisk granskning motsvarande den som finns for
politiker finns naturligt nog inte. Som en sarskild form av kontroll som kan tankas ha
politiska indag kan dock ndmnas mojligheten att forflytta myndighetschefer. |
Sverige framgar denna mojlighet i frdga om myndigheter under regeringen av 33 §
lagen (1994:260) om offentlig anstdllning. Liksom i andra fall av bedutsfattande &
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regeringens utrymme har dock begransat av kravet pa saklighet och opartiskhet i 1
kap. 9 8 RF (SOU 2011:81, 95). Ocksa i Danmark finns majligheter for ministern att
forflytta en myndighetschef inom vissaramar (SOU 2011:81, 245).

Nér det gdler den réttdiga granskningen av forvaltningsmyndigheterna och tjan-
stemannen finns i bade Danmark och Sverige parlamentariska ombudsman
(grundlovens § 55 och 13 kap. 6 § RF). Dessa agerar helt oberoende fran sina
uppdragsgivare i Folketinget och riksdagen (Petersson 2005:77). | dansk rétt har det
noteras att Folketingets Ombudsmands roll inte helt passar in i ett tredelat
maktfordel ningssystem (Christensen m.fl. 2012:118). Statsforvaltningens anknytning
till ministrarna innebér vidare att Ombudsmanden i sin réttdiga kontroll behdver
forhdlla sig till mer eler mindre tydliga politiska indag (Gammeltoft-Hansen
2009:171). S&danaindag & pa grund av atskillnaden mellan regering och forvaltning
inte lika tydliga hos de svenska justitieombudsméannen (JO). Deras tillsyn omfattar
inte regeringen och statsraden (2 § lagen [1986:765] med instruktion for riksdagens
ombudsman). Trots detta kan granskningen omfatta politiskt kdndiga dmnen, inte
minst nér det galler &renden med anknytning till regeringens eller Regeringskandliets
bedut. Ett exempel & JO2005/06 s 101 som rorde verkstéligheten av ett
regeringsbesut om avvisning av personer med pastadd anknytning till terrorism
(Berggren 2009:12 ff.).

En ytterligare kontroll av tjdnstemannen sker genom det straffréttdiga
regelsystemet och disciplindtgarder for tjansteforseelser. | Danmark kan
forvaltningstjansteman hamna i situationer dér deras lojalitetsplikt mot ministeriets
ledning stélls mot legalitetsprincipens krav pa lagstod for forvaltningens atgérder.
Enligt en etablerad uppfattning omfattas tjanstemannen i sin funktion av radgivare ill
ministrar av krav pa laglighet, sanning, sakkunskap (faglighed) och partipolitisk
neutralitet. | kravet pa faglighed ligger att raden ska ha stod i etablerad
amneskunskap pa det aktuella omrddet (betankning nr. 1443/2004, 142).
Tjansteméannen har rétt att invanda mot en lagstridig order fran ministern, men for att
de ska kunna végra att folja en sadan order maste det sta klart att instruktionen strider
mot lag (Christensen, B. 1997:360). Vid den dtraffréttdiga beddomningen av
tjanstemannens insikt om olagligheten ges dock visst utrymme for osakerhet till
tjanstemannens fordel (betaankning nr. 1472/2006, 107; Christensen 2002:307).

| den svenska forvaltningen & bed utskompetensen inte att betrakta som delegerad
fran regeringen (avsnitt 3), vilket far betydelse for ansvarsutkréavandet (SOU
2011:81, 45). Forvatningens tjanstemdn ansvarar for sina handlingar och
underldtelser inom ramen for sina uppgifter i enlighet med delegationsordningen
inom myndigheter. Nagra bestammelser om ansvar i andutning till rédgivning till
regering och ministrar som motsvarar regleringen i Danmark finnsinte. Ansvaret kan
utkrévas i form av disciplindtgarder, aal for brott eller skadestand (Strémberg och
Lundell 2014:52). Nér det géller agerande i andutning till den informella styrningen
(avsnitt 5) har det framforts att en myndighetschef vid tvivel om lampligheten i ett
visst handlande antingen kan félja den informella styrningen och gélv ta det fulla
ansvaret eler begéra att regeringen fattar ett besut (SOU 2007:75, 212). Det finns
hér inte utrymme att nérmare ga in pa de straffréttsiga konsekvenserna av ett sédant
Synsatt.

En sérskild form av kontroll av forvatningen kan i Danmark utdvas genom
sérskilda undersokningskommissioner. Dessa har ingen domande funktion, utan ska
enbart kunna fa i uppdrag att utreda handelseforlopp, foreda lagandringar eller
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bedoéma réttdigt om ndgon ska stéllas till ansvar. Uppdraget far dock inte omfatta
beddmningar av ministrars ansvar (lov om undersaggel seskommissioner § 4). Genom
aren har manga pastadda skandaler undersokts av sddana kommissioner (Christensen
m.fl. 2012:93; Christensen, J. P. 1997). Fran senare & kan ndmnas undersokningar av
pastéenden om att Skatteministeriet i strid med skatteforvatningsovens § 14 skulle
ha blandat sig i ett skattedrende som rorde oppostionsedarens make
(Skattesagskommissionen 2014) och om réttsstridig handldggning av drenden om
danskt medborgarskap for statsl6sa (Statsl gsekommissionen 2015). De bada ndmnda
kommissionerna arbetade i flera & och holl omkring 40 vittnesforhor vardera.
Kommissioner har alméant kritiserats for att utgora ett langsamt och dyrt
kontrollredskap (Boye Koch och Knudsen 2014:232).

Ocksa i Sverige kan kommissioner undersoka uppmarksammade skeenden inom
forvaltningen. Sadana undersokningar, ibland betecknade som
medborgarkommissioner, organiseras normalt inom ramen for utredningsvasendet
som en kommitté utsedd av regeringen. Ett exempel & 2005 ars katastrofkommission
som hade att utreda regeringens och forvatningsmyndigheternas agerande efter
flodvagskatastrofen i Asien i december 2004 (SOU 2005:104, 38).

6.4. Overprovning av besut

Som en sérskild form av kontroll av forvatningen kan ndmnas Overprovning av
enskilda bedut. | Danmark har det traditiondllt funnits mgjlighet till administrativ
rekurs inom forvaltningen med den ansvarige ministern som sista instans. Denna
form av Gverprévning kan bidra till bade den enskildes réttssakerhet och till att styra
forvatningen s att praxis blir mer enhetlig. (Garde m.fl. 2009:299). Mgjligheten till
rekurs aterspeglar den danska statsforvaltningens hierarkiska uppbyggnad. Dock
tycks mgjligheterna till dverklagande hela vagen till ministern under en langre tid ha
minskats genom sérskilda bestdmmelser om dutlig administrativ - provning |
dverklagandenamnder. Sadana regler utgor uttryck for en réttspolitisk ambition att
renodla ministeriets verksamhet till almanna och politiska frégor (Christensen
1994:234).

Déarutéver finnsi Danmark ocksa majlighet till domstolsprévning av beslut fattade
i forvaltningen, inklusive ministrarna (grundlovens 8§ 63). Denna provning omfattar i
princip endast réttdiga beddmningar och inte hur forvaltningen gor beddémningar
knutna till lamplighet inom den lagliga ramen (forvaltningens frie sken). Denna
begransning hénger samman med maktférdelningsdran och — i ndgon man —
respekten for forvaltningens sakkunskap (Garde m.fl. 2009:354).

Ocksa i Sverige har det enligt réttstraditioner med gamla rétter funnits mojlighet
till Gverprévning inom forvaltningen och i sista hand till regeringen (i adre tid till
kungen). Pa sa sétt hade regeringen ett verktyg for att styra forvaltningen genom
praxis. Under i sort sett hela 1900-talet Overférdes Overprévningen av
forvaltningsbeslut successivt till férvatningsmyndigheter och forvaltningsdomstolar
for att avlasta regeringen. En ambition var att begrénsa regeringens befattning med
forvaltningsérenden till &rendetyper dér politiska bedomningar krévdes (prop.
1983/84:120, 16). Vidare inverkade ocksa Europakonventionens krav pa mojlighet
till domstolsprévning av férvatningsbedut som rér civila réttigheter. Ar 1998
avskaffades genom 22 a8 forvaltningslagen (1986:223) den oskrivna huvudregeln
om rétt att Overklaga till regeringen. Fortfarande finns dock vissa éendetyper dar
regeringen & sista forvaltningsinstans (Stromberg och Lundell 2014:200). | dessa

152



70 Henrik Wenander

kan det dock, med hansyn till Europakonventionens krav, finnas mgjlighet till en
laglighetsprovning av bedutet i Hogsta forvaltningsdomstolen enligt lagen
(2006:304) om réttsprévning av vissa regeringsbesut.

Forvatningsdomstolarna har annars normalt utrymme att Overpréva bedut
avseende bade deras lamplighet och laglighet (Strémberg och Lundell 2014:226). Pa
s st kan forvaltningsdomstolen sétta sig Gver forvaltningsmyndighetens expertis,
nagot som Heckscher (2010:125) har problematiserat. Granserna for forvaltningens
fria skon & dock i almanhet, till skillnad fran Danmark, inte nagot centralt tema i
svensk forvatningsrétt (Smith 2011:626). Pa ett 6vergripande plan har Wockelberg
(2003:328) konstaterat att expertkunnande kan komma i konflikt med
demokratiideal, samtidigt som expertis kan behdvas for att genomféra politiska mal.

7. Avdutning

Syftet med denna artikel har varit att jdmfora de réttdiga forutséttningarna for
politisk styrning av den offentliga férvaltningen i Danmark och Sverige i ljuset av
gpanningen mellan demokrati och réattsstatlighet. Allra forst kan det ségas att den
grundldggande teoretiska kongtitutionella skillnaden mellan maktférdelning och
funktionsfordelning inte pa nagot heltackande sétt fungerar som en orienteringshjdp
for att forsta de konstitutionella ramarna for forvaltningen. | vissa avseenden omfattar
svensk rétt rentav en tydligare maktfordelning @n den danska. Hit hor grénserna for
riksdagens agerande i forhdllande till forvaltningen och forbudet mot att utforma
lagar sa att de avser enstaka fall. En dvergripande iakttagelse ar att dansk ratt ger
Folketinget en mycket stark stallning.

Skillnaderna i foérvaltningens organisation hanger dock samman med den
konstitutionella regleringen. Den centrala forvaltningsorganisationen i Danmark &r
som utgangspunkt direkt knuten till ministerierna som udevende magt och darmed
till politikerna och deras demokratiskt grundade mandat. | Sverige upptréder de
statliga forvaltningsmyndigheterna daremot sdvstandigt bade nar det galler
organisation och vissa former av bedutsfattande. De utgdr darmed konstitutionella
aktorer som delvis & fristéende frén inflytandet fran ministrar och regering.

En 6vergripande iakttagel se &r att det danska systemet framstar som mer flexibelt i
det att det m6jliggor sava forvaltningsorgan som inordnas i ministeriernas styrning
som mer fristdende sddana. | Sverige leds visserligen Regeringskandiet av ministrar.
Om det dautover skulle finnas politiskt intresse av att inrdita satliga
forvaltningsorgan som direkt och réttdigt skulle styras av regeringen eler en
enskilda ministrar, & det svart att se hur detta skulle kunna ske.

| béda landerna utgor givetvis lagar och forordningar/bekendtgerelser en viktig
form av styrning. Darutover kan uttalanden i forarbeten (och i Danmark méjligen
efterarbeten) ses som en sarskild generell styrmekanism.

En grundldggande och vakand skillnad mellan landerna &r forutsdttningarna for
politisk styrning av férvatningen i enskilda fal. Vid nédrmare betraktande &r
skillnaderna mellan rattssystemen dock inte satydliga.

| Danmark finns till att borja med enstaka exempel pa lagregler som inskranker
ministrars befattning med enskilda &enden. Dessutom &r det viktigt att notera att den
danska forvaltningen (inklusive ministrarna) & bunden av lagstiftningen genom
legalitetsprincipen. Pa sa sétt finns en réttdig begransning av risken for godtycklig
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maktutévning. Denna begransning forutsdtter dock en fungerande kontroll av beduts-
bedutsfattandet. Omfattningen av de danska undersokningskommissioner som har
namnts kan illustrera de praktiska svarigheten med att utredai vilken grad tjansteman
och ministrar har gétt utéver de lagligaramarna och insett detta.

Né&r det géller Sverige kan en pragmatiskt inriktad tolkning av de till dels vaga
forutsittningarna for informella kontakter mellan & ena sidan regering, ministrar och
Regeringskandiet och & andra sidan forvatningsmyndigheter ge rétdiga
forutsittningar for styrning av forvaltningen. Pa s sétt kan ocksa en viss anknytning
till de parlamentariskt ansvariga ministrarna upprétthallas. Som har framforts i
forskningen kan det dock vara principiellt olampligt att en fungerande styrning av
forvaltningen forutsitter sddana informella kontakter utan att ramarna for denna
tydligt framgar av grundlagen. Spanningen illustreras av KU:s uttalande om att
informella kontakter ska ske inom de formella ramarna (avsnitt 5).

Angaende kontrollen av forvaltningen innefattar det danska systemet regler och
principer om ansvarsfordelning mellan ministrar och tjénsteman, dér den praktiska
omgjligheten for ministern att vara insatt i alla &enden tillméts betydelse, liksom
tjanstemannens agerande utifran krav pa sakkunskap. Det kan noteras att det danska
systemet tydligare 8n det svenska betonar vikten av forvaltningens kunnande. Detta
varde kommer till uttryck ocksa genom att domstolarnai princip inte dverprévar hur
forvaltningen utbvar ditt fria skon. Att tillvarata forvaltningens sakkunskap kan
betraktas som ett intresse vid sidan av demokrati och réttsstatlighet, som kan fortjana
mer diskussion i svensk férvaltningsrétt.

Den svenska kontrollen bygger pa en, réttdigt sett, tydligare ansvarsférdelning. |

andutning till den svenska informella styrningen kan det dock uppsta situationer, dar
myndighetschefer maste véja att vara lojda med ministern eler sta for sin
uppfattning pa ett sitt som liknar det som har diskuterats for departementschefer i
Danmark.
Det kan noteras att granskning av ministrar i ett sérskilt utskott i parlamentet har forts
fram som en mojlig reform i Danmark. Samtidigt har KU i Sverige kritiserats for att i
praktiken rosta efter partitillhorighet. Detta illustrerar val de generella utmaningar
som ligger i fragan om kontroll av forvatningen och spanningen mellan demokrati
och réttstatlighet.

| béda landerna har regeringens funktion som overklagandeinstans successivt
minskat till formdn for prévning i forvaltningsorgan och (i Sverige)
forvatningsdomstolar. Pa sa sétt har politiken & ena sidan avstétt fran mojligheten till
praxisskapande bedut, & andra sidan avlastats fran arbete och ansvar i @&enden som
nagon gang kan vara politiskt kandiga.

En ténkbar effekt av de réttdiga skillnaderna mellan ministerial systemet och den
svenska forvaltningsmodellen ligger i tjanstemannens férhadlningssitt. Som har
uppmérksammats i statsvetenskaplig forskning kan den hierarkiska styrningen i det
danska systemet gora att tjanstemannen anpassar sig till forvantade politiska
onskemd. Ocksd i det svenska systemet ger emellertid de informella kontakterna
utrymme att fanga upp politiska signaler. Det & mdjligt att skillnadernai de réttdiga
reglernas verkningar snarast ligger i bilden av statsférvatningens uppgift, formedlad
av traditionella— och forenklade — uppfattningar om roller och réttsliga ramar. Nagot
schematiskt tycks problemet i de pastadda forvaltningsskandalerna i Danmark ha
varit att ministerstyret i vissa fal gétt langre an vad legditetsprincipen tillater. |
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Sverige, daremot, har det &erkommande framforts att méjligheterna till styrning av
statsfoérvaltningen har underutnyttjats.

Pa de omraden som hér har undersokts & EU-réttens paverkan relativt begransad,
vilket kan knytas till franvaron av sekundarréttdig reglering och principen om
processuell och ingtitutionell autonomi. Det kan dock noteras att de svenska mer
fristdende myndigheterna méjligen lttare kan uppfylla EU-réttens krav pd att ge EU-
rétten genomslag an de danska organ som ingar i ministerierna.

Det &r troligt att den mer vardagliga &rendehandlaggningen i danska och svenska
forvaltningsmyndigheter inte skiljer sig & i nagon storre omfattning. Om man ser
nagot bortom de historiskt betingade skillnaderna visar understkningen vidare att de
grundliaggande problemen och utmaningarna till stor del & desamma. Bade i
Danmark och i Sverige behdver den réttdiga regleringen, liksom tjanstemannen i
praktiken, hantera spanningen mellan intressena av demokratiskt grundad politisk
styrning, expertkunnande och réttsstatlighet.
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