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Rattsutredning om forslaget till en ny
riksbankslag och dess férenlighet med svensk
grundlag och EU-ratten

Sammanfattning

Riksbankskommitténs slutbetdnkande, En ny riksbankslag (SOU 2019:46), féresldr en
omfattande reform av det regelverk som styr Riksbanken i dag och innebdr ett helt nytt
juridiskt férhdliningssdtt till Riksbankens stdllning och oberoende. Kommittén féresldr
omfattande dndringar i bland annat regeringsformen och riksdagsordningen samt Iégger
fram ett férslag till en ny riksbankslag.

| frdga om Riksbankens oberoende har det under remissbehandlingen ifragasatts om
férslaget dr férenligt med svensk grundlag och EU-rditten (unionsrdtten) pa framst
féljande punkter:

1. Férslaget innebdr en ny och, jamfért med bdde den nuvarande riksbankslagen
och unionsrdtten, sndvare definition av vad som dr penningpolitik.

2. Riksbankens grundlagsstadgade oberoende ska endast avse denna snévare
definition av vad som dr penningpolitik i stdllet fér den bredare definition som
finns i gdllande svensk rdtt och i EU-férdraget.

3. Frdagan om direktionens beslut om utformningen av det konkreta
prisstabilitetsmdlet ska godkdnnas av riksdagen, och i sé fall under vilka former.

Oférenligheter med unionsrdétten har pdpekats av:

- Riksbanken i dess remissvar.’
- ECB i dess yttrande éver férslaget.?

1 Riksbankens remissvar om en ny riksbankslag, SOU 2019:46
https://www.regeringen.se/4979b5/contentassets/318e490e0ff94ca3b717241418d27933/sveriges-riksbank-

direktionen.pdf
2 Europeiska centralbankens yttrande om en reform av Sveriges Riksbank, 20 april 2020, CON/2020/13.
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- EU-kommissionen i savdl konvergensrapporter som i sdrskild skriftvéxling med
regeringen (i form av en sd kallad EU-pilot).?

Dérutéver har IMF framfért kritik mot férslaget.*

Denna riittsutredning analyserar om férslaget dr férenligt med den svenska grundlagen
och unionsrdtten med utgdngspunkt i de frdgor som har rests i Riksbankens remissvar
och ECB:s yttrande. For att sdtta fragan i en kontext behandlas ocksd de synpunkter som
EU-kommissionen framfért i fraga om befintlig svensk rdtt.

Unionsriitten kréiver att ett EU-lands centralbank ska vara oberoende néir den utformar
och genomfér penningpolitik och dértill hérande uppgifter som en centralbank i det
Europeiska centralbankssystemet (ECBS) mdste kunna utféra, sa kallade ECBS-relaterade
uppgifter. Dagens svenska lagstiftning lever i stort sett upp till detta krav. Bedémningen i
denna rdttsutredning dr dock att kommitténs férslag leder till en snéivare definition av
vad som dr penningpolitik och ECBS-relaterade uppgifter. Detta innebdr en inskrdnkning
av det oberoende Riksbanken har i dag enligt svensk rdtt och star i strid med de krav som
stdlls i unionsrdtten.

Att inféra denna nya sndvare definition av Riksbankens ECBS-relaterade uppgifter och
omfattningen av Riksbankens oberoende i regeringsformen riskerar enligt
réttsutredningen att leda till en konflikt mellan unionsréitten och de grundlagsférslag
som kommittén ldgger fram.

Kommitténs férslag att riksdagen ska godkdnna faststdllandet av inflationsmalet
bedéms behéva en mer djuplodande analys innan det kan genomféras.

Det finns olika sdtt att hantera de oférenligheter med unionsréitten som denna
réttsutredning identifierar. Réttsutredningen presenterar hér fyra méjliga utvégar som
stréicker sig frdn mer genomgripande férédndringar av Sveriges relation till EMU, vilket dr
svart att genomféra, till mer begrénsade justeringar av férslaget till ny riksbankslag som
tar itu med de allvarligaste bristerna gentemot unionsrditten utan ytterligare utredning.
Det gors hér ingen véirdering av de olika alternativen, vare sig i sak eller vad gdller
politisk genomférbarhet, utan listan pekar endast pG handlingsalternativ frdn en rittslig
utgangspunkt:

1. Om det bedéms nédvindigt att genomféra lagférslaget i nuvarande skick bér
regeringen och riksdagen begdra att Sverige far en sdrskild status inom EU pd
liknande sdtt som Storbritannien och Danmark fick innan tredje etappen av EMU
startade. Detta behévs for att minimera risken fér réittsprocesser i EU-domstolen
och fér kritik frén évriga medlemsstater.

2. Om de férdelar som kommittén framhaller bedéms vara mindre relevanta dn de
risker som dr férknippade med lagférslaget bér regeringen och riksdagen ldgga
férslaget at sidan, givetvis under férutséttning att dagens lagsstiftning bedéms
vara tillfyllest.

3 Se bl.a. EU-kommissionens konvergensrapport, juni 2020, om beddémningen av svensk ratts kompatibilitet med EU-
ratten och Kommissionens fragor om lagstiftning som ror Sveriges Riksbank (drende 4964/13/ECFI), dar Kommissionen i
skrivelse av den 16 april 2013 papekade att svensk lagstiftning maste dndras sa att centralbanksoberoendet och
instruktionsférbudet omfattar samtliga ECBS-relaterade uppgifter samt Finansdepartementet svar i brev av den 25 juni
2013 (Fi2013/1600).

4 IMF, Sweden, Technical Assistance Report — Proposed Amendments to the Riksbank Act, 5 augusti 2020.
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3. Om dagens lagstiftning inte bedéms vara tillfyllest bér regering och riksdag
tillsétta en ny utredning med uppdrag att justera kommitténs férslag.

4. Om dagens lagstiftning inte bedéms vara tillfyllest, men man énskar behdlla den
ram som kommitténs férslag ger utan att genomféra en ny utredning, kan
lagstiftaren istdllet férséka justera forslaget pa det sdtt som féreslds i avsnitt 5
av denna réttsutredning innan drendet gdr till lagrddsremiss.

Ett av skdlen for att tillsdtta Riksbankskommittén var att férséka dtgdrda ett antal
oférenligheter mellan svensk lag och unionsrdtten som EU-kommissionen pdtalat 2013.
Ddrfor far det forutsdttas att de oférenligheter som identifierats av Kommissionen och i
denna utredning kommer att hanteras i den fortsatta beredningen av lagférslaget. Om
forslaget genomférs utan att dessa oférenligheter hanteras uppstar oklarheter om
Riksbankens stdllning och oberoende som gér det svdrt att tillimpa det penningpolitiska
ramverket. Dessutom finns det en risk fér rdttsliga Gtgdrder frén Kommissionen.

Denna promemoria behandlar Riksbankskommitténs férslag ur ett rent rdttsligt
perspektiv. Nér det gdller behovet av ny lagstiftning ér det vdrt att notera att gdllande
penningpolitiska ramverk har méjliggjort fér Riksbanken att utféra sina uppgifter saval i
goda som i ddliga tider under de senaste drygt tjugo dren. Dagens lagstiftning fungerar
vdl ndr det gdller t.ex. penningpolitik, marknadstransaktioner och betalningssystem, men
den behéver anpassas fér att uppfylla de krav som unionsrdtten och
samhdllsutvecklingen stdller. Mot den bakgrunden ter sig en omarbetning av
utredningens férslag rimligt, samtidigt som det ter sig som omotiverat att hasta fram ett
lagférslag.

1. EU-rdttens krav pa svensk lagstiftning

De dndringar av lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank (riksbankslagen) som
genomférdes 1999° innebar att Riksbanken fick ett lagstadgat mal om prisstabilitet i
enlighet med EU-fordragen, samt ett starkt oberoende och en ny ledningsstruktur.
Dessa andringar av riksbankslagen avseende Riksbankens stallning uppfyllde manga av
de krav som stélldes pa EU:s centralbanker i samband med upprattandet av ECB och
ECBS. Det finns emellertid rattsliga krav pa ytterligare andringar av svensk lagstiftning
for att uppna full samstdammighet med EU-ratten. De lagdndringar som Sverige &r skyldig
att genomfdéra enligt unionsratten framgar tydligt i de avsnitt som behandlar Sverige och
s.k. rattslig konvergens i de konvergensrapporter som EU-kommissionen och ECB
publicerar vartannat &r.®

Enligt Kommissionens och ECB:s senaste rapporter fran 2020 finns det oférenligheter
och brister nar det galler svensk lagstiftning avseende Riksbankens oberoende, forbudet
mot monetar finansiering och Riksbankens integrering i ECBS vid tidpunkten for
inforande av euron. Kommissionen och ECB har ndrmare preciserat dessa oférenligheter
i sina tidigare konvergensrapporter allt sedan Riksbankens stéllning sags 6ver i svensk
lag 1999 fram till de nu senaste rapporterna i juni 2020.

5 Regeringens proposition om Riksbankens stéllning, 13 november 1997, Prop. 1997/98:40.
6 EU-kommissions och ECB:s konvergensrapporter; se sarskilt senaste utgavor fran juni 2020.
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Som framgar av konvergensrapporterna har EU:s samtliga medlemsstater en skyldighet
att tillse att nationell lagstiftning sékerstaller centralbankers oberoende i enlighet med
unionsratten. Centralbanksoberoendet inom EU uttrycks bl.a. genom det s.k.
instruktionsférbudet i fordraget som anger att det ar forbjudet for centralbanker att
soka eller ta emot instruktioner och for regeringar eller andra utomstdende att férsoka
paverka centralbanken genom att ge instruktioner.”

Medlemsstater som annu inte har antagit euron som valuta, och som inte har en speciell
status i enlighet med sarskilt framférhandlade protokoll bilagda till EU-férdragen, ar
dessutom skyldiga att anpassa nationell lagstiftning sa att inhemsk ratt succesivt uppnar
uppfyllelse av de krav som stills fér ett mojligt framtida antagande av euron.®

Bada dessa krav, d.v.s. kravet avseende Riksbankens oberoende och kravet pa successiv
anpassning av svensk lag, ar tillampliga pa Sverige och svensk lagstiftning géllande
Riksbanken sedan uppréttandet av ECB och ECBS i juni 1998.°

Aven om de lagéndringar som mojliggér for Riksbanken att delta fullt ut i Eurosystemet
inte behover trada ikraft forran ett eventuellt deltagande i eurosamarbetet blir aktuellt,
sa galler skyldigheten att successivt ndrma sig unionsrattens krav avseende svensk lag
saledes redan i dag och maste beaktas vid varje dndring av riksbankslagen. ECB har
uttryckt skyldigheten pa foljande satt:

Den nationella lagstiftningen maste [...] anpassas for att sakerstélla att den ar
forenlig med fordraget och stadgan vad avser uppgifter som rér Eurosystemet. For
att uppfylla kraven i artikel 131 i fordraget maste den nationella lagstiftningen
anpassas for att sdkerstalla forenlighet senast vid upprattandet av ECBS [...] i
Sveriges fall [...]. Lagstadgade krav om den nationella centralbankens fullstandiga
rattsliga integrering i Eurosystemet behéver dock inte trada i kraft forran den
fullstandiga integreringen blir verklighet, d.v.s. den dag medlemsstaten med
undantag infér euron.®

Skyldigheten att gradvis uppna rattslig konvergens med ECBS regler galler specifikt for
medlemsstater som dnnu inte har antagit euron som valuta och inte har uppfyllt
konvergenskriterierna, sasom Sverige. | den engelska versionen av fordraget anges de
medlemslander som annu inte uppfyller konvergenskraven och darfor inte har antagit
euron sasom "member states with a derogation”, vilket uttrycker en avvikelse fran de
medlemslander som har uppfyllt konvergenskraven och darfér kunnat anta euron. | den
svenska versionen av fordraget har uttrycket dversatts till “medlemsstater med
undantag”, vilket kan vara missvisande eftersom det ror sig om medlemsstater som

7 Artikel 130 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.

& Artikel 140.1 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt talar om "forpliktelser nér det géller att forverkliga den
ekonomiska och monetéra unionen”. Se dven Radets beslut 98/317/EG av den 3 maj 1998, EGT L 139, 11.5.1998, s. 30.

S EU:s regler om centralbankers oberoende och kraven pa nationell lagstiftning géller saledes fér samtliga EU:s
medlemsstater, oavsett huruvida medlemsstaten har antagit euron som valuta eller inte; endast Danmark och
Storbritannien har tillerkants en speciell status i forhallande till fordragsbestammelserna i enlighet med de protokoll som
ingicks och tillfogades fordraget avseende dessa tva lander infor tredje etappen av EMU. Nar det géller centralbankernas
oberoende skulle den nationella lagstiftningen ha anpassats for att uppfylla de relevanta bestammelserna i férdraget och
ECBS-stadgan senast vid inrdttandet av ECBS den 1 juni 1998. Dessutom maste alla medlemsstater med undantag enligt
artikel 131 i fordraget sakerstalla att deras nationella lagstiftning, inbegripet stadgan for deras nationella centralbank, ar
forenlig med fordragen och ECBS-stadgan, infor ett eventuell upphévande av undantaget och inférande av euron.

10 ECB:s konvergensrapport, juni 2020, kap. 2.2.7 om de nationella centralbankernas rattsliga integrering i Eurosystemet.
Artikel 131 stadgar att varje medlemsstat ska sakerstalla att dess nationella lagstiftning, inbegripet stadgan for dess
nationella centralbank, ar forenlig med férdragen och stadgan for ECBS och ECB.
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annu inte ar anpassade till euron, varken ekonomiskt eller rattsligt. Begreppet
medlemsstater med undantag ar darfor ofta missforstatt som ett generellt undantag
fran skyldigheten att anpassa nationell lagstiftning. Undantaget innebéar dock endast att
vissa skyldigheter och rattigheter enligt EU-fordraget och ECBS-stadgan inte géller for
medlemsstater som inte har antagit euron. Daremot har “medlemsstater med
undantag” inte ett undantag fran kravet pa centralbanksoberoende och inte heller fran
kravet pa anpassning av inhemsk lagstiftning for att successivt uppna samstammighet
med EU-férdraget och ECBS-stadgan. !

ECB har betonat vikten av anpassning av svensk lag i sitt yttrande om férslaget om ny
riksbankslag:

ECB vill understryka att aven medlemsstater med undantag, alltsa dven Sverige,
som dnnu inte deltar i den tredje etappen i den ekonomiska och monetara
unionen, dnda har [en] lagstadgad skyldighet att anpassa stadgan for sina
nationella centralbanker sa att den &r forenlig med fordraget och [...] ECBS-
stadgan [...]. Alla lagstiftningsreformer i dessa medlemsstater bor utformas sa att
Overensstammelse med ECBS regler gradvis uppnas. [...] ECB har i sina
konvergensrapporter upprepade ganger papekat att Sverige maste anpassa sin
lagstiftning for Riksbanken sa att den uppfyller kraven i férdraget. ECB och dess
foregangare Europeiska monetara institutet (EMI) har avgett flera yttranden som
svar pa begaran om samrad fran svenska myndigheter dar man tagit upp fragor
som ror Riksbankens oberoende.?

Kommissionen har i sin konvergensrapport om Sverige fran juni 2020 forklarat att svensk
lagstiftning inte uppfyller de krav som unionsratten staller:

Sveriges lagstiftning — sarskilt lagen om Sveriges riksbank, regeringsformen och
lagen om valuta- och kreditreglering — ar inte helt férenlig med kravet pa
overensstammelse i artikel 131 i EUF-fordraget. Det finns oforenligheter och
brister nar det géller Riksbankens oberoende, forbudet mot monetar finansiering
och Riksbankens integrering i ECBS vid tidpunkten fér inférande av euron.’®

Kritiken ska forstas som att anpassning ska ske och inte enbart som ett konstaterade att
det foreligger oférenligheter. Liknande kritik har Kommissionen framfort i de
konvergensrapporter som ldmnats sedan 2000. Kommissionen har utdver sina
konvergensrapporter dven i en sarskild skrivelse till Finansdepartementet 2013, en s.k.
EU-pilot, framfort krav pa dandringar av svensk lag. Kommissionen har bl.a. kravt att
Sverige tydliggor i lagen att Riksbankens oberoende och det dartill hérande
instruktionsférbudet omfattar Riksbankens samtliga ECBS-relaterade uppgifter och inte
endast penningpolitiken. De ECBS-relaterade uppgifterna omfattar enligt fordraget att
utforma och genomfdra unionens penningpolitik, att genomfdra valutatransaktioner, att
inneha och forvalta medlemsstaternas officiella valutareserver, samt att framja val

11 Detta innebér dven att Sverige inte har nagot juridiskt giltigt undantag fran férdragets utgangspunkt att samtliga EU-
lander forvantas delta fullt ut i EMU och anta euron som valuta nér de val uppfyller konvergenskraven (férutom de lander
som har forhandlat fram juridiskt bindande protokoll som kan bildggas EU-fordragen, sasom Storbritannien och Danmark
gjorde innan tredje etappen av EMU startade).

12 ECB:s yttrande om en reform av Sveriges Riksbank, avsnitt 2.1-2.2, 20 april 2020, CON/2020/13.

13 Kommissionens konvergensrapport, juni 2020, kap 7 om bedémningen av svensk ratts kompatibilitet med EU-ratten.
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fungerande betalningssystem.* Centralbanker i ECBS har vid utévandet av dessa
uppgifter ett oberoende som omfattas av férdragets instruktionsférbud.®

| sin respons till Kommissionen angav Finansdepartementet att det finns “tydliga och
otvetydiga uttalanden i forarbetena till riksbankslagen om att aven uppgifter utanfér
penningpolitikens omrade som enligt fordraget tillkommer ECBS omfattas av forbudet”.
Som svar pa Finansdepartementets hanvisning till férarbetena fortydligade
Kommissionen att det inte ar tillrackligt med uttalande i férarbetena och upprepade att
en lagdndring dr nddvandig. Samtidigt angav Kommissionen att man avvaktar med att
inleda en rattsprocess da man forvantar sig att kontakter med svenska myndigheter
kommer att leda till en lagstiftning som beaktar Riksbankens oberoende fullt ut.'® Det
framgar av kommittédirektiven till Riksbankskommittén att EU-piloten &r bakgrunden till
uppdraget att se dver Riksbankens institutionella oberoende.’

2. Ny snavare definition av penningpolitik och
oberoende

Den nya snavare definitionen av Riksbankens ECBS-relaterade uppgifter i kommitténs
forslag till andring av 9 kap. 13 § regeringsformen ar inte forenlig med unionsratten. Hur
Riksbankens ECBS-relaterade uppgifter ar kopplade till penningpolitik framgar vidare av
forslagets nya bestdmmelser om penningpolitik respektive det finansiella systemet i 2
kap. och 3 kap. i forslaget till ny riksbankslag. En aspekt som gér denna nya snavare
definition av Riksbankens uppgifter inom penningpolitiken viktig att analysera utifran ett
unionsrattsligt perspektiv ar kopplingen till Riksbankens oberoende.

Nar Riksbankens lagstadgade oberoende infordes genom andringar av riksbankslagen
1999 var det bland annat for att tilimotesga unionsrattens krav pa att centralbanker i
EU:s medlemsstater ska vara oberoende fran politisk patryckning.

Centralbanksoberoendet inom EU uttrycks bland annat genom instruktionsférbudet i
fordraget. Genom kommitténs forslag till 9 kap. 13 § regeringsformen samt 2 och 3 kap. i
den nya riksbankslagen foreslas instruktionsférbudet nu begransas till att gilla en
snavare uppsattning uppgifter och atgarder som Riksbanken forfogar 6ver. Merparten
av de uppgifter och atgarder som inte innefattas i den nya definitionen av penningpolitik
hanfors i stallet till finansiell stabilitet och omfattas enligt forslaget inte av
instruktionsforbudet.

14 Artikel 127 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.

15 Artikel 130 i fordraget om Europeiska unionens funktionssatt.

16 Kommissionens fragor om lagstiftning som rér Sveriges Riksbank (drende 4964/13/ECFI), dar Kommissionen i skrivelse
av den 16 april 2013 papekade att svensk lagstiftning maste dndras sa att centralbanksoberoendet och
instruktionsforbudet omfattar samtliga ECBS-relaterade uppgifter. Som svar angav Finansdepartementet i brev av den 25
juni 2013 (Fi2013/1600) att det finns “tydliga och otvetydiga uttalanden i férarbetena till riksbankslagen om att dven
uppgifter utanfér penningpolitikens omrade som enligt fordraget tillkommer ECBS omfattas av férbudet (prop 1997/98:40
s.76).” Kommissionen noterade Finansdepartementets hanvisning till férarbetena i brev av den 20 september 2013 och
fortydligade att det inte &r tillrdckligt med uttalande i férarbetena utan att en dndring av svensk lag ar nédvandig: ” With
regard to the role of the preparatory works for interpreting Swedish legislation, the Commission refers to its position [that
preparatory works are neither legislation, nor legally binding rules]. For reasons of legal certainty [Sweden] shall
reformulate the provisions in question in order to ensure that the prohibition on seeking or taking instructions covers all
ESCB-related tasks, and not only monetary policy issues. At this stage, a letter of formal notice is not necessary yet given
that further direct contacts have been established with the Swedish authorities to try to sort out the issues at stake.”

17 Dir. 2016:114 s. 5.
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De fordelar som anfors for forslaget ar kopplat till behovet av samverkan med andra
myndigheter inom omradet finansiell stabilitet, framst Finansinspektionen och
Riksgdldskontoret, eftersom detta ansvar ar delat mellan flera myndigheter, inklusive
regeringen. Kommitténs utgadngspunkt ar att det oberoende som Riksbanken har
tilldelats inom penningpolitiken i enlighet med unionsratten forsvarar en samverkan
med andra myndigheter och att det darfor finns skal att ha en snavare definition av
penningpolitik i Sverige jamfért med vad som féljer av EU-ratten och vad som géller
enligt svensk ratt i dag.'®

Samtidigt anser kommittén att unionsratten ger utrymme for att medlemsstaterna
foreskriver att deras myndigheter, inklusive centralbanker, samarbetar ndra med
varandra inom det finansiella stabilitetsomradet.®

2.1 Hur foreslas penningpolitiken snavas in?

Kommitténs forslag gar ut pa att sarskilja och dra en grans mellan tva huvudsakliga
uppdrag for Riksbanken: penningpolitik och finansiell stabilitet. Forslaget innehaller dels
en uppdelning av Riksbankens “verktygslada” i olika delar, dels en detaljreglering av
vilket verktyg som ska anvandas ndr, var och hur. Uppdelningen gors genom att i
lagtexten beteckna vissa maojliga verktyg, som tidigare kunnat anvandas for
penningpolitiska atgdrder, som verktyg avsedda for att uppna finansiell stabilitet. Vad
som ar penningpolitik ges darmed en snavare definition dn vad som galler i dag och
verktygen blir generellt svarare att tillampa pa grund av detaljstyrningen.

| dag har Riksbanken enligt 9 kap. 13 § regeringsformen ansvaret for penningpolitiken,
varvid 1 kap. 2 § riksbankslagen anger att malet fér Riksbankens verksamhet ar att
uppratthalla ett fast penningvéarde. 6 kap. riksbankslagen innehaller bestammelser om
Riksbankens verksamhet inom penningpolitiken och i 6 kap. 5 och 6 §§ riksbankslagen
anges verktyg som Riksbanken har till sitt forfogande i penningpolitiskt syfte. Enligt 1
kap. 2 § riksbankslagen far Riksbanken meddela foreskrifter inom ramen for sitt ansvar
for penningpolitiken. Riksbanken har saledes enligt géllande ratt ett 6verordnat mal med
verksamheten, det s.k. prisstabilitetsmalet, och en huvudsaklig uppgift att genomfora
svensk penningpolitik for att uppna prisstabilitetsmalet med de verktyg som anges i
riksbankslagen.

Déarutover ska Riksbanken enligt 1 kap. 2 § i nuvarande riksbankslag framja ett sdkert
och effektivt betalningsvasende, vilket enligt férarbetena ar en grundlaggande uppgift
for Riksbanken och inte nagot egentligt mal for verksamheten.?® | samband darmed far
Riksbanken enligt forarbetena?! tillhandahalla system fér avveckling av elektroniska
betalningar, vilket Riksbanken gér genom RIX-systemet. Riksbanken far darvidlag enligt 6
kap. 7 § riksbankslagen lamna intradagskrediter till RIX-deltagare mot betryggande
sdkerheter. Enligt 6 kap. 8 § riksbankslagen far Riksbanken dven ge foretagsspecifikt
likviditetsstod i form av nédkredit. Mojligheterna att ge likviditetsstéd och nédkrediter
ger Riksbanken utrymme enligt dagens lagstiftning att ge marknadsstod vid
krissituationer, vilket ar en annan viktig uppgift for Riksbanken. Enligt 5 kap. 3 §

18 Se SOU 2019:46, kap. 20.8.1 om delat ansvar och behovet av samverkan inom finansiell stabilitet samt kap. 24.4 om
samverkan, samrad och information inom finansiell stabilitet.

19 |bid s. 545.

20 Prop. 1997/98:40 s. 54.

21 Prop. 1997/98:164 s. 26.
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riksbankslagen, har Riksbanken dven den uttryckliga uppgiften att ansvara for Sveriges
forsorjning av sedlar och mynt.

Av férarbetena framgar att Riksbankens oberoende enligt 9 kap. 13 § regeringsformen
inforlivar unionsratten och omfattar alla penningpolitiska beslut samt daven uppgifter
utanfor penningpolitikens omrade som enligt fordraget tillkommer Europeiska
centralbankssystemet, ECBS,?? bestdende av ECB och de nationella centralbankernai alla
EU:s medlemsstater oberoende av om de har antagit euron eller inte.?® Har kan inflikas
att Kommissionen papekat att detta uttalande i forarbetena ar alltfor otydligt och att det
behéver framgd av lagtexten vad som omfattas av oberoendet.?*

Kommitténs forslag for framtiden ar att dela upp Riksbankens verksamhet i tva separata
mandat, med delvis 6verlappande befogenheter, som ska inordnas i tva olika kapitel i
den nya riksbankslagen, ett for penningpolitik (2 kap.) och ett for finansiell stabilitet (3
kap.). Detta medfor att instruktionsférbudets omfattning minskar, vilket astadkoms bl.a.
genom en sndvare tolkning av vad som ar ECBS-relaterade uppgifter an den tolkning
som géller i dag.?” Resultatet blir ett minskat oberoende fér Riksbanken.

Enligt kommittén ska det forsta av dessa tva foreslagna mandat omfatta Riksbankens
befogenheter inom penningpolitiken. For foljande penningpolitiska befogenheter ska
instruktionsforbudet galla:

- att ta emot inlaning, erbjuda krediter i svenska kronor och utlandsk valuta mot
betryggande sikerheter och bestimma rantan pa dessa.

- att ge ut skuldebrev i svenska kronor.

- att kopa statspapper pa andrahandsmarknaden.

- att kopa privata vardepapper om synnerliga skal foreligger.

- att genomfodra valutainterventioner med beaktande av vilket vaxelkurssystem
som galler.

Enligt det andra mandatet ska Riksbanken ha som mal att bidra till att det finansiella
systemet ar stabilt och effektivt. For féljande befogenheter som kan utévas inom det
mandat som galler for finansiell stabilitet ska instruktionsforbudet inte galla:

- att tillhandahalla ett system for betalningsavveckling och vid behov medverka i
betalningsavveckling i férhallande till finansiella foretag och myndigheter.

- attidentifiera sarbarheter och risker i det finansiella systemet som kan leda till
allvarliga stérningar.

- att 6vervaka den finansiella infrastrukturen, och forbereda sig infor att hantera
kriser.

- att ge likviditetsstod till det finansiella systemet i form av generellt
likviditetsstod och nédkrediter. 26

22 Som tidigare namnts omfattar de ECBS-relaterade uppgifterna att utforma och genomféra unionens penningpolitik, att
genomfora valutatransaktioner, att inneha och forvalta medlemsstaternas officiella valutareserver och att framja val
fungerande betalningssystem samt att utévandet av dessa uppgifter faller in under det oberoende som féljer av
fordragets instruktionsforbud, se artikel 127 och 130 i férdraget om Europeiska unionens funktionssatt.

2 Prop. 1997/98:40 s. 76.

24 Dir. 2016:114 5. 5.

2550U 2019:46 se bl.a. s. 860 och 1716 f.

26 SOU 2019:46 s. 48 f.
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Kommittén foreslar att befogenheterna att ge kredit och kdpa och sélja vardepapper ska
kunna anvandas 6verlappande, bade for att uppna prisstabilitet och att bidra till ett
stabilt och effektivt finansiellt system men att Riksbankens unionsrattsliga oberoende
ska variera beroende pa i vilket av dessa syften kredit lamnas och vardepappershandel
bedrivs.

Riksbankens uppgifter avseende betalningssystemet, inklusive RIX-systemet, ska enligt
forslaget generellt falla utanfor det grundlagsreglerade oberoendet som féljer av
unionsratten.?’ | dag ar de uppgifterna reglerade i det penningpolitiska kapitlet i
riksbankslagen (6 kap. 7 §). Skalet for detta forslag till férandring synes vara att det
enligt kommittén finns skal for Riksbanken att samverka med andra myndigheter, framst
Finansinspektionen, nar det galler uteslutning av deltagare och kretsen av deltagare i
RIX-systemet eftersom de fragorna &r nara sammankopplade med stabiliteten i det
finansiella systemet.?®

Utredningen foreslar dock att Riksbanken ska behalla sitt oberoende for verksamhet
inom ECBS i fraga om betalningssystem, framfor allt nar det galler tillampning av EU-
forordningar om avveckling samt verksamhet inom ECB:s allmanna rad. Vid sadan
verksamhet ska det unionsrattsliga instruktionsférbudet galla. Kommittén foreslar
saledes att Riksbanken ska ha ett slags partiellt och dynamiskt oberoende fér uppgiften
att framja ett val fungerade betalningssystem som styrs av om befogenheten utévas
inom ramen for ECBS eller inte och av omfattningen av géllande EU-férordningar.
Forslaget i denna del maste vila pa en missuppfattning eftersom Riksbanken &r en del av
ECBS® och kan darfér, av férklarliga skil, inte utéva nagra ECBS-relaterade uppgifter
utanfor ECBS. Oaktat detta forhallande talar rent praktiska skal for att det inte gar att
avgransa oberoendet pa detta satt eftersom det &r svart att avgéra om Riksbanken
arbetar med betalningssystem pa inhemsk basis eller om arbetet bedrivs tillsammans
med 6vriga medlemmar av ECBS. Redan i dag ar Riksbankens eget system sa pass
sammankopplat med ECB:s system att det knappast gar att betrakta de bada systemen
som helt fristdende.

En annan foljd av forslaget ar att det som betecknas som en finansiell stabilitetsatgard i
framtiden skulle kunna flyttas éver till en annan myndighet. Det blir ju konsekvensen av
att det enligt forslaget inte langre skulle vara en ECBS-relaterad centralbanksuppgift att
utféra den typen av uppgifter.®®

2.2 Gransdragning mellan penningpolitik och finansiell stabilitet

Enligt forslaget ska Riksbanken avgéra med stod av detaljerade kriterier vad som ar
huvudsyftet for en atgard for att darigenom finna ut vilket mandat som ska anvdndas.
Att utredningen ser ett behov av en tydlig gransdragning bottnar till stor del i
argumentet att Riksbanken har en starkare sjalvstandig stallning pa det penningpolitiska

27 1bid s. 1763.

28 |bid s. 924.

29 Prop. 1997/98:40 s. 43.

30 Till exempel anger kommittén att s.k. generellt likviditetstod sker utanfér det penningpolitiska ramverket (SOU 2019:46
s. 941), vilket bl.a. medfér att Kommissionen enligt artikel 108 EUF-fordraget (dvs. statsstodsreglerna) pa forhand ska
godkdnna stddet. Penningpolitiska atgarder ar daremot i kraft av att de ar centralbanskuppgifter undantagna fran
statsstodsregelverket. Utredningen uppmarksammar denna problematik men éverlamnar problematiken till Riksbanken
att |6sa efter basta formaga (Ibid s. 944).
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omradet. Den tydliga gransdragning mellan Riksbankens uppgifter som utredningen
foreslar ar emellertid problematisk. Centralbanker behover ha stor flexibilitet i hur olika
instrument far anvandas och vilka tillgangar och skulder man far ha pa sin balansrakning.

IMF har i sin skrivelse om kommitténs lagforslag®! klargjort att internationell standard
nar det galler centralbankers uppgifter och instrument ar att inte knyta dessa till olika
specifika mal. Centralbanker ar enligt gallande internationell standard generellt fria att
besluta om anvandandet av de instrument som de har i sin verktygslada nar de
genomfor transaktioner med motparter for att uppratthalla prisstabilitet och finansiell
stabilitet, utan den atskillnad som foreslas av kommittén. Att gora en dylik atskillnad kan
negativt paverka mojligheten att valja de mest verksamma atgéarderna inom den
begrdnsade tid som kan vara tillganglig vid ett specifikt tillfalle, vilket innebar en
betydande risk for svensk ekonomi och finansiell stabilitet. Att darutover begransa
centralbankens oberoende till att galla endast de dtgarder som tas i avsikt att sakerstalla
prisstabilitet, men inte de atgarder som enligt kommittén kan hanforas till finansiell
stabilitet, innebar en inskrdankning av Riksbankens oberoende som inte ar férenlig med
de krav som stélls pa svensk lagstiftning enligt unionsratten.

Hartill kommer att kriterierna for en gransdragning mellan Riksbankens omraden blir
mycket svara att tillampa i praktiken. Eftersom befogenheterna att ge kredit och képa
och sélja vardepapper har olika utformning och tillampningskrav i respektive kapitel, och
eftersom sadana atgarder inte &r momentana handelser utan ofta genomférs som
program som spanner over tiden, vallar den foreslagna gransdragningen en rad
tilldmpningsproblem.

Praktiska tillampningsfragor innefattar t.ex. valet av befogenhet for en viss atgard som
ar bade penningpolitiskt motiverad och dgnad att understodja finansiell stabilitet samt
hur man benamner en viss atgard over tid som inledningsvis ar penningpolitiskt
motiverad, men sedermera 6vergar till att framja finansiell stabilitet. Enligt utredningens
forslag ska en atgard som genomférs med anledning av “begrdnsad oro” pa marknaden
for bankernas finansiering innebéra att atgarden klassas som penningpolitik. Om det ar
"”stor oro” pa de finansiella marknaderna ska den istéllet klassas som en finansiell
stabilitetsatgard. Klassificering kommer saledes styras av de faktiska férhallandena pa
marknaden, inte av atgardens syfte eller priméara effekter. Detta bedéms inte vara en
juridiskt 1amplig ordning, da atgarden darmed svarligen kan utvarderas utifran objektiva
kriterier, som t.ex. de mal som angetts som skal fér atgarden utan utvarderingen blir
snarare beroende av hur marknaden uppfattades vid tiden for atgarden.

Harvid bor uppmarksammas att det finns begransningar som féljer av EU-domstolens
praxis ndr det galler tolkningsutrymmet for vad som ar penningpolitik eller inte.
Finansiell stabilitet och penningpolitik ar inte samma sak. Som kommittén konstaterar
har dock malen om prisstabilitet respektive finansiell stabilitet samband med varandra.
Finansiell stabilitet kan paverka hur transmissionen av de penningpolitiska atgarderna
fungerar och paverkar darmed forutsattningarna for penningpolitiken. Vidare ar
prisstabilitet viktig for finansiell stabilitet da ovantat hog och volatil inflation 6kar
riskerna och oforutsagbarheten i det finansiella systemet. Det féljer av EU-domstolens
praxis att det, vid bedomningen av huruvida en atgdrd omfattas av den monetéra
politiken, framst ska fastas vikt vid malen med atgarden. Enligt EU-domstolen kan alltsa

31 IMF, Sweden, Technical Assistance Report — Proposed Amendments to the Riksbank Act, 5 augusti 2020.
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en penningpolitisk atgard inte jamstallas med en ekonomisk-politisk atgard enbart av
den anledningen att den kan ha indirekta verkningar som ocksa efterstravas inom den
ekonomiska politiken.

Kommittén menar dock att EU-domstolens resonemang inte ar relevant for Sverige som
en medlemsstat med undantag, utan anser att vad som ar penningpolitik och vad som ar
finansiell stabilitet ska bestammas med utgangspunkt fran vad som &r det huvudsakliga
syftet med en atgard. Det huvudsakliga syftet ska enligt kommittén avgoras av
marknadslaget, om det rader "begrénsad” eller “stor oro”.

Genom att bortse fran malet med atgarden och i stallet fokusera pa graden av “oro” pa
de finansiella marknaderna flyttar sdledes kommittén pa gransen for vad som ar
penningpolitik och vad som ar finansiell stabilitetspolitik i strid med EU-domstolens
praxis.

2.3 ECB:s forslag till atgard for att komma till ratta med
gransdragningsproblematiken

Den snava definitionen av penningpolitik, tillsammans med den begrdansade
omfattningen av instruktionsférbudet, som enligt forslaget endast galler inom det snavt
definierade penningpolitiska omradet, utgér en avvikelse fran kravet pa att ny
lagstiftning ska narma sig unionsratten, och strider dirmed mot EU-férdragen och ECBS-
stadgan, vilket papekas i ECB:s yttrande 6ver forslaget:

Riksbanken maste pa ett oberoende satt utfora alla grundlaggande uppgifter vad
géller penningpolitik och betalningssystem som ar nédvandiga for att en
centralbank ska uppna sitt huvudmal om prisstabilitet som ar faststallt i fordragen
och ECBS-stadgan. Enligt artikel 127.2 i fordraget ar de grundldggande
centralbanksuppgifter som ska utféras genom ECBS for att uppna huvudmalet
prisstabilitet bland annat att utforma och genomféra unionens monetara politik
och framja val fungerande betalningssystem. Enligt kapitel IV i ECBS-stadgan
bestar ECBS monetara uppgifter och transaktioner av flera olika marknads- och
kredittransaktioner, liksom av att stalla olika anordningar till férfogande och
utfarda forordningar for att sdkerstalla effektiva och sunda clearing- och
betalningssystem inom unionen och i forbindelser med tredjeland. Att
tillhandahalla likviditet ar en penningpolitisk uppgift for alla centralbanker, sa
dven for Riksbanken. Inom ramen fér Eurosystemet anses tillhandahallandet av
likviditetsstod, med undantag fér nodkrediter, vara en av de grundlaggande
uppgifterna for att genomféra den monetara politiken, varmed den omfattas av
forbudet mot att nationella centralbanker begar eller tar emot instruktioner. [...]

Om centralbankens grundlaggande uppgifter rérande penningpolitiken och
betalningssystem inte omfattas av férbudet mot att begéra och ta emot
instruktioner kan en nationell centralbank i en medlemsstat med undantag fa
svart att oberoende uppna sitt huvudsakliga stabilitetsmal som den maste enligt
artiklarna 127 och 130 i férdraget och artiklarna 2 och 7 i ECBS-stadgan.

Darfor foreslas att bestammelserna om Riksbankens drift och évervakning av
systemen for betalningsavveckling, finansiell infrastruktur och
betalningsmarknaden och tillhandahallandet av likviditetsstod (férutom
nodkrediter) tas bort fran kapitel 3 i forslaget till riksbankslag som handlar om det
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finansiella systemet och i stallet tas upp i ett eget kapitel om penningpolitik och
betalningssystem. Dessutom bor Riksbankens ansvarsomraden i de foreslagna
dndringarna av regeringsformen inom vilka Riksbanken inte far begara eller ta
emot instruktioner anpassas sa att de stimmer 6verens med de grundlaggande
centralbanksuppgifterna i férdraget.?

ECB:s forslag for att undvika att de svenska lagéndringarna star i strid med unionsratten
anger en mojlig vag for att komma till ratta med bristerna avseende definitionen av
penningpolitik och omfattningen av instruktionsférbudet. Samtidigt finns det dven andra
delar av kommitténs lagforslag som strider mot unionsratten.

3. Faststdllande av inflationsmalet for riksdagens
godkdnnande

En annan del av forslaget, dar forenligheten med unionsratten tidigare har tagits upp ar
den foreslagna tillaggsbestimmelsen 9.17.4 i 9 kap. riksdagsordningen som anger att, i
de fall da Riksbanken har fattat beslut om utformningen av prisstabilitetsmalet, ska
Riksbankens direktion gora en framstallan hos riksdagen om godkdnnande av malet.
”0Om riksdagen beslutar att inte godkdnna Riksbankens beslut fortsatter Riksbankens
narmast féregdende beslut om utformningen av prisstabilitetsmalet att gélla. Enligt
[kommittén] ska prisstabilitetsmalet omfatta malvariabeln (inflationsmal, prisnivamal
eller genomsnittlig inflation), malnivan (6kningstakten) och prisindex. For ndrvarande
kan Riksbanken dndra formuleringen av prisstabilitetsmalet utan att det behovs nagot
godkinnande fran riksdagen.”33 Férslaget vacker ocksa vissa frdgor om grundlagen som
inte besvaras av kommitténs utredning.

3.1 Grundlagsproblematik

Den féreslagna ordningen ar att riksdagen ska besluta om utformningen av
prisstabilitetsmalet enligt 9 kap. 6 § regeringsformen som ger riksdagen ratt att besluta
om riktlinjer fér budgeten, s.k. riktlinjebeslut.?* Den bestammelsen avser dock
riksdagens beslutsratt inom finansmakten, dvs. ratten att bestdmma om inkomster till
staten och att forfoga Over statens tillgangar, framst genom beslut om utgifter som
reglerasi 9 kap. 1-11 §§ regeringsformen. Bestimmelsen ger dock inte riksdagen nagon
beslutanderatt inom omradet for penningpolitiken utan det dr Riksbanken, enligt
kommitténs forslag till 9 kap. 13 & regeringsformen, som ansvarar for att utforma och
genomfdéra penningpolitiken.® Regeringsformen och dess férarbeten ar tydliga med att
finansmakten och penningpolitiken ar tva skilda omraden inom den ekonomiska
politiken och som forslaget maste forstas avser kommittén inte att dndra pa det
férhallandet.®®

32 ECB:s yttrande om en reform av Sveriges Riksbank, avsnitt 2.7-2.9, 20 april 2020, CON/2020/13.

33 ECB:s yttrande om en reform av Sveriges Riksbank, avsnitt 1.4, 20 april 2020, CON/2020/13.

3450U 2019:46 s. 629.

35 Aven 9 kap. 5 § fjirde stycket riksdagsordningen ar tydlig med att 9 kap. 6 § regeringsformen ar avsedd fér beslut med
anledning av propositioner om statens budget. Riksbankens framstallningar sker foljaktligen med stéd av en annan
bestdammelse i riksdagsordningen, namligen 9 kap. 17 §.

36 Prop 1973:90 s 353-354, SOU 2008:125 565-567 och prop. 2009/10:80 s. 232-233.
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Beslut om utformningen av prisstabilitetsmalet ligget tveklést inom ramen for att
utforma och genomfdra penningpolitiken. Det ar darfor oklart om riksdagen med stéd av
en budgetbestammelse kan bes/uta om att godkanna eller inte godkédnna ett
penningpolitiskt beslut. Riktlinjebeslut ar inte heller rattsligt bindande.3” Kommitténs
forslag maste emellertid forstas som att ett beslut om att godkanna eller inte godkdnna
Riksbankens beslut ar bindande eftersom kommittén synes mena att det paverkar den
rattsliga statusen av Riksbankens beslut.3®

Av ndmnda skal finns darfér anledning att jamfora den foreslagna ordningen med ett
krav pa understallning® for att Riksbankens beslut ska vara géllande (jfr 8 kap. 6 §
regeringsformen). Den bestimmelse som kommittén foreslar ska reglera Riksbankens
ratt att besluta om prisstabilitetsmalet blir da ndrmast att anse som ett bemyndigande.
Fragan ar dock om det dr mojligt att understalla beslut fattade av
forvaltningsmyndigheter och inte bara féreskrifter meddelade av regeringen eller
forvaltningsmyndigheter. Nagot uttryckligt stod i regeringsformen finns inte fér den
foreslagna understallningsordningen.

Mycket tyder pa att Riksbankens beslut om faststallande av prisstabilitetsmalet ar att
anse som tillampning av lag. Av 12 kap. 2 § regeringsformen foljer dock att riksdagen
inte far bestdmma hur en forvaltningsmyndighet, t.ex. Riksbanken, i ett sarskilt fall ska
besluta i ett drende som ror tillampningen av lag. Vidare foreskriver 12 kap. 3 §
regeringsformen att forvaltningsuppgifter inte far fullgéras av riksdagen i vidare man &n
vad som foljer av grundlag eller riksdagsordningen. Bestammelsen klargor inte bara att
riksdagen ar forhindrad att besluta i forvaltningsangeldgenheter som enligt forfattningar
ankommer pa regeringen eller andra myndigheter. Den sager ocksa att riksdagen 6ver
huvud taget inte kan genom lag eller pa annat sétt tillagga sig sjdlv nagon
forvaltningsuppgift.*

Kommittén berér dock inte hur den foreslagna ordningen, oavsett om den ar ett
riktlinjebeslut eller en understallning eller ndgon annan typ av férvaltningsuppgift,
forhaller sig till de berérda bestammelserna i regeringsformen. Den foreslagna
ordningen for utformningen av prisstabilitetsmalet férefaller dirmed vara otillrackligt
utredd.

3.2 ECB menar att forslaget ar oférenligt med unionsratten

Kravet pa oberoende centralbanker och instruktionsférbudet géller for alla EU:s
medlemsstater. Kommissionen och ECB har i sina konvergensrapporter tydligt och
detaljerat definierat omfattningen av centralbanksoberoende, indelat i funktionellt,
institutionellt, personligt och finansiellt oberoende. ECB klargor sin syn pa oberoendet i
sitt yttrande 6ver kommitténs lagforslag:

Réatten for utomstaende parter att godkanna, upphéva, ogiltigforklara eller
uppskjuta en nationell centralbanks beslut dr oférenlig med institutionellt
oberoende for nationella centralbanker och med fordraget och ECBS-stadgan i

37 Prop. 2009/10:80 s. 232.

38S0U 2019:46 5. 1777

39 Understillning férekommer ofta inom den offentliga forvaltningen men da rér det sig om att vissa typer av ingripande
forvaltningsmyndighetsbeslut som berér enskilda ska understallas domstolsprovning av rena rattssakerhetsskal.

40 Norstedts forfattningskommentar till bestimmelsen.
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den man det galler ECBS-relaterade uppgifter. Riksdagens ratt att godkanna eller
inte godkanna Riksbankens beslut om hur prisstabilitetsmalet ska utformas skulle
darfor strida mot artikel 130 i fordraget. Detta beslut bor snarare fattas av
Riksbankens direktion, som det beslutande organ som ar ansvarigt for
utformningen av Riksbankens penningpolitik.*!

Anforda grundlagsfragor och ECB:s yttrande pekar pa att ytterligare analys av formerna
for ett godkdannande av Riksdagen vid faststallandet av inflationsmalet ar nédvandigt.

4. De ECBS-relaterade uppgifterna och oberoendet

Den lagtekniska l6sningen for att dstadkomma insnavningen av penningpolitiken &r
saledes att ange Riksbankens ECBS-relaterade uppgifter i grundlagen pa ett, fran
géllande ratt och unionsratten, avvikande satt genom en dndring av 9 kap. 13 §
regeringsformen. Bedomningen &r att detta forslag star i strid med unionsratten och
dven ar tveksamt utifran svensk ratt. Kommittén anger att man har valt ”att aterge de
mest centrala unionsrattsliga reglerna for Riksbankens verksamhet” eftersom man
finner att “det regelverk som giller i Sverige ska kunna utldsas ur svensk lag”.*? Ett
sadant val ar mojligt men da maste man aterge unionsratten pa ett korrekt satt, utan
andringar eller nationella tolkningar. Att som kommittén foreslar ange det
mangfacetterade EU-begreppet ECBS-relaterade uppgifter i svensk grundlag med
utgangspunkt i en svensk tolkning av vad som ingar i ECBS-relaterade uppgifter ar inte
forenligt med principen om unionsrattens foretrade framfor svensk ratt.

Nar Riksbankens stallning anpassades till unionsratten forkastade lagstiftaren tanken att
aterge EU-bestammelser i svensk lag. Regeringen anférde foljande skal for
standpunkten:

Utgangspunkten for regeringens dvervdaganden har varit att regeringsformen skall
aterge huvuddragen i hur Sverige styrs. Fran EG-rattslig synpunkt stélls det inga
krav pa att bestdammelserna skall inféras i regeringsformen for att svensk ratt skall
vara forenlig med fordraget. EG-ratten innehaller redan regler om dels
forutsattningarna for att avsatta riksbankschefen, dels forbud mot att ge och ta
instruktioner riktade till Riksbanken. Eftersom dessa fragor redan reglerats i EG-
ratten, som utgor en integrerad del av den svenska rattsordningen, kan det
havdas att det inte finns nagot behov av, eller att det kanske till och med inte ar
lampligt, att i den svenska rattsordningen upprepa EG-rattens bestimmelser.*®

Det framsta bakomliggande skalet for uppfattningen var dock att “EG-rattens direkta
effekt och foretrade framfor svensk ratt gor det inte nédvandigt” att aterge EG-rattens
krav i svenska rattsregler.**

Innehallet i nu aktuella begrepp, de ECBS-relaterade uppgifterna, r beroende av den
exakta ordalydelsen av bestdmmelserna i EU-fordraget och ECBS-stadgan, och hur dessa
ska tolkas avgors slutligen av EU-domstolen och inte av den svenska lagstiftaren. Vad
som omfattas av uppgifterna géller for alla medlemsstater och kan darfor inte faststallas

41 ECB:s yttrande om en reform av Sveriges Riksbank, avsnitt 2.5, 20 april 2020, CON/2020/13.
42 En ny riksbankslag, Slutbetdnkande av Kommittén, s. 45, SOU 2019:46.

43 Prop. 1997/98:40 s. 50.

4 |bid s. 49.
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ensidigt av en medlemsstat eftersom detta 6ppnar foér en olikartad tolkning och
rattstillampning bland medlemsstaterna, vilket da urholkar sjalva grundidén med en
unionsratt. Just detta gor dock kommittén genom att den tolkar de ECBS-relaterade
uppgifterna och darmed fyller begreppet med ett unikt svenskt innehall. Sarskilt
framtradande ar detta ifrdga om kommitténs tolkning av uppgiften att framja ett val
fungerande betalningssystem. Kommittén valjer att tolka den uppgiften som att den
avser dels sddana uppgifter och befogenheter fér Riksbankens del som féljer av direkt
tillampliga rattsakter fran EU, dels dvrigt samarbete inom ECBS.*

Eftersom uppgiften inte har en klar definition i unionsratten finns risk for att kommitténs
tolkning avviker fran hur t.ex. en annan medlemsstat eller EU-domstolen skulle tolka
uppgiften. Bland annat av detta skal har EU-domstolen i olika domar redogjort for de
principer enligt vilka unionsrattsliga bestimmelser ska tolkas.*®

Den tolkning som kommittén har gjort av uppgiften att framja ett val fungerande
betalningssystem foljer inte de av EU-domstolen fastslagna principerna.’ Eftersom EU-
domstolens praxis ar bindande framstar kommitténs bedémning av uppgiftens innehall
som saval sakligt otillracklig som rattsligt tveksam.

Kommitténs tolkning av uppgiften ligger till grund for vad kommittén foreslar pa
omradet finansiell infrastruktur och som behandlas i kapitel 21 i utredningen. Som en
foljd av kommitténs tolkning kommer de uppgifter som berors dar inte att omfattas av
det grundlagsfasta oberoendet enligt kommitténs forslag till 9 kap. 13 §
regeringsformen. Som anforts ovan berérs framst uppgifterna tillhandahallandet av
system for betalningsavveckling (t.ex. RIX) och dvervakning av den finansiella
infrastrukturen.

Kommittén konstaterar att den generella bestimmelsen i regeringsformen om de
statliga forvaltningsmyndigheternas sjalvstandiga beslutsfattande, 12 kap. 2 §
regeringsformen, maojligen kan vara tillamplig for de uppgifter som féreslas att inte
langre omfattas av 9 kap. 13 § regeringsformen. Bestammelsen i 12 kap. 2 § innebar i
korthet att ingen myndighet far bestamma hur en férvaltningsmyndighet i ett sarskilt fall
ska besluta i ett drende som rér myndighetsutdvning mot en enskild eller som ror
tilldmpningen av lag. Fragan ar da om uppgifterna avseende tillhandahallandet av
system for betalningsavveckling och 6vervakningen av den finansiella infrastrukturen
kan anses utgéra myndighetsutdvning mot en enskild eller om de ror tillampning av lag.

Kommittén konstaterar att Riksbankens penningpolitiska beslut inte utgor
myndighetsutovning mot enskild, annat an i vissa mycket sallsynta undantagsfall sasom

450U 2019:42.5. 520 f. och 1214,

46 Ds 2017:41 s. 97 och dom CILFIT mot Ministerio della Sanita, C-283/81, EU:C:1982:335 punkterna 18-20. Till en bérjan
ska hansyn tas till att gemenskapsrattens bestimmelser dr avfattade pa flera sprak och att de olika sprakversionerna ar
lika giltiga. En tolkning av en gemenskapsrattslig bestammelse kraver féljaktligen en jamforelse av de olika
sprakversionerna. Vidare ska det, dven om de olika sprakversionerna helt 6verensstimmer med varandra, beaktas att
gemenskapsratten anvander en egen, sarskild terminologi. Det ska for 6vrigt understrykas att de rattsliga begreppen inte
nodvandigtvis har samma innehall i gemenskapsratten och i de olika nationella rattsordningarna. Slutligen maste varje
gemenskapsrattslig bestimmelse sattas in i sitt sammanhang och tolkas mot bakgrund av gemenskapsratten som helhet,
med hénsyn tagen till gemenskapsrattens syften och dess utvecklingsstadium vid den tidpunkt da den ifrdgavarande
bestammelsen ska tillampas.

47 Det galler sarskilt tolkningsprincipen att gemenskapsrattsliga bestammelser ska sattas in i ett sammanhang och tolkas
mot bakgrund av gemenskapsratten som helhet, med hansyn tagen till gemenskapsrattens syften och dess
utvecklingsstadium vid den tidpunkt da bestimmelsen ska tillampas.
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beslut om kassakrav mot ett visst foretag. Kommittén anfor att fragan snarare ar om
penningpolitiken utgor tillampning av lag med tanke pa att bl.a. mal och medel for
penningpolitiken i huvudsak ar reglerade i lag. For de flesta myndigheter, fortsatter
kommittén, framgar uppgifter och mal av férfattningar av olika slag, ofta uttryckt pa ett
relativt generellt satt, utan att det nédvandigtvis blir fragan om tillampning av lag. Om
det daremot &r fragan om att myndigheten ska ta stallning till om vissa rekvisit i en
bestammelse i lag ar uppfyllda eller inte finns det starkare skal for att anse att det ar
fragan om tillampning av lag. Men enligt kommitténs mening ar det inte givet att de
penningpolitiska besluten utgor sadan tillampning av lag som avses i 12 kap. 2 §
regeringsformen enbart pa den grund att uppgiften att driva penningpolitik, malet for
penningpolitiken och de penningpolitiska befogenheterna i huvudsak ar lagreglerade.*®
For betydande delar av uppgifterna som ror tillhandahallande av system for
betalningsavveckling och dvervakning av den finansiella infrastrukturen galler samma
forhallande. Uppgifterna utfors i dag till stor del genom avtal eller annat handlande som
inte kan anses vara myndighetsutévning eller tillampning av lag.

Det anférda innebér att de uppgifter som kommittén foreslar ska foras 6ver fran det
penningpolitiska omradet, genom den ovan beskriva uppdelningen i tva mandat, och
istallet foreslas inga i kommitténs forslag till 3 kap. tillsammans med uppgifterna att
tillhandahalla system for betalningsavveckling och évervakning av den finansiella
infrastrukturen, inte kommer att omfattas av kommitténs forslag till oberoende enligt 9
kap. 13 § regeringsformen och sannolikt inte heller av det oberoende som féljer av 12
kap. 2 § regeringsformen.

Det &r just det forhallandet att manga av Riksbankens atgérder, oavsett syftet med dem,
inte ar myndighetsutovning eller tillampning av lag, som kraver en sarskild bestimmelse
som reglerar Riksbankens oberoende. Detta beror till stor del pa att Riksbanken utévar
sina befogenheter eller vidtar sina atgarder mot alla i samhallet och att detta ofta sker
genom avtal med Riksbankens motparter; avtal som ingas pa frivillig basis och som
innebdr att motparten darigenom inte blir part i ndgot drende hos Riksbanken dven om
Riksbanken, genom ett beslut, kan ha inlett avtalsférhallandet.*® Ndmnda férhallande
var sannolikt ocksa ett av flera skal till varfér oberoendet enligt 9 kap. 13 §
regeringsformen inférdes.*®

Kommittén sammanfattar Riksbankens stallning enligt svensk lag med att notera att det
forhallandet att den nu aktuella bestammelsen i regeringsformen enligt kommitténs
forslag begransas till ECBS-relaterade uppgifter och viss statistikinsamling inte utesluter
att Riksbanken kan agera sjalvstandigt d&ven pa andra omraden.>! Men fragan ar under
vilken grundlagsbestammelse den sjalvstandigheten ska kunna utdvas, da kommitténs
egen bedémning &r att det inte ar givet att 12 kap. 2 § regeringsformen ar tillamplig. Att
kommittén pdstdr att Riksbanken kan agera sjalvstandigt saknar betydelse eftersom det
inte ar mojligt att andra en bestammelses tillampningsomrade utan att andra sjalva
bestammelsens ordalydelse, d.v.s. det ar inte tillatet att lagstifta enbart med nya
uttalanden i forarbeten.

8 |bid s. 1208.

43 Prop. 2016/17:180 s. 48 och 56.
0 Prop. 1997/98:40 s. 76 f.

51S0U 2019:40's. 1215.
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Resultatet av kommitténs forslag blir att Riksbanken kommer att ha en i princip helt
oreglerad stéllning i grundlagen pa det omrade som kommittén betecknar som finansiell
stabilitet och som regleras i kommitténs forslag till kapitel 3. Eftersom Riksbankens
grundlagsskyddade oberoende inte har denna innebérd i dag innebar forslaget en
inskrankning av Riksbankens oberoende och dr darmed ocksa ett avsteg fran
unionsratten.

Vidare bor man dven beakta unionsrattens stallning nar det rader en normkonflikt med
nationell ratt. Enligt 10 kap. 6 § regeringsformen kan riksdagen inom ramen for
samarbetet i Europeiska unionen 6verlata beslutanderatt som inte ror principerna for
statsskicket. Genom denna grundlagsbestammelse framgar att Sverige &r medlem i EU
och att regeringsformens bestdmmelser inte reglerar unionsrattens stallning och verkan
i Sverige, utan att detta sker genom EU:s fordrag och ur dem harledda principer.
Utredningen som lag till grund for inférandet av bestammelsen i samband med att
Sverige gick med i ddvarande EG konstaterade att medlemskapet skulle innebéra
reglering av den svenska samhallsordningen genom ”tva sinsemellan delvis skilda
rattssystem med olika ursprung; den nationella rattsordningen med beslut i den ordning
som regeringsformen foreskriver och gemenskapernas rattsordning med beslut i den
ordning som foljer av frimst Romférdraget”.>? Utredningen slog fast att
gemenskapsrattens bindande verkan innebar att “ingen bestammelse i grundlag eller
annan lag hindrar gemenskapsratten att erhalla det genomslag som den uttryckligen

kraver eller som EG-domstolen uttalat att den har” .3

Principen om unionsrattens foretrade framfor nationell ratt var saledes val kdnd redan
innan Sverige anslot sig till EU. Om de tveksamheter kring forslagets forenlighet med
unionsratten inte undanrojs kan svenska myndigheter och domstolar hamna i en svar
situation vid tillampning och tolkning av de bestammelserna nar de tratt i kraft; kan
bestdammelserna ges full rattsverkan? Den normprévning som maste goras vid en
uppmadrksammad oférenlighet mellan svensk ratt och unionsratten har en i forarbetena
foreskriven l6sning: unionsratten har foretrade framfér svensk grundlag.>* Om
grundlagen inte ar forenlig med relevanta och tillampliga bestammelser om
centralbankers oberoende och uppgifter i EU-férdragen har en svensk rattstillampare
saledes inget annat val dn att ge unionsratten mesta mojliga rattsverkan. Ett satt att
astadkomma en sadan rattsverkan vore att tillampa relevanta fordragsbestammelser
istallet for svensk lagstiftning eller att tillampa svenska bestammelser i ljuset av
unionsratten.

Noterbart dr ocksa att kommittén foreslar att direktionens nuvarande ansvar for
Riksbankens verksamhet utdkas till att dven avse ett ansvar for att verksamheten
bedrivs enligt de férpliktelser som féljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.>
Direktionen far ddrmed klara direktiv om hur en normkonflikt med unionsratten ska
I6sas. Det ar dock hogst 6nskvart, inte minst fran en demokratisk synvinkel, att
lagstiftningen redan fran boérjan ar anpassad till unionsratten och att anpassningen inte
overlamnas till tillamparen.

52 EG och véra grundlagar, Betinkande av Grundlagsutredningen infor EG, s. 95, SOU 1993:14.
53 bid.

4 Prop. 2009/10:80 s. 141.

55 Se Kommitténs forslag till 11 kap. 19 § riksbankslagen.
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5. Handlingsalternativ

Det finns olika satt att hantera de oférenligheter med unionsratten som denna
rattsutredning identifierar. Det finns t.ex. handlingsalternativ som ger Sverige utrymme
att lagstifta precis sa som kommittén foreslar, men som ar beroende av hur andra EU-
medlemsstater ser pa fragan. Ett annat alternativ baseras pa att géllande ratt kan
fortsatta att styra Riksbankens verksamhet utan stora lagidndringar.*® Vid bedémningen
av alternativen bér man emellertid ha i minnet att den nuvarande lagstiftningen har
testats under bade den pagaende covid-19-krisen och 2008 ars finanskris och befunnits
fungera dven i kristid. Behovet att atgarda de brister som den nuvarande lagstiftningen
kan ha framstar darfor inte som sa bradskande att det inte skulle finnas tid att i vart fall
notera och Overvaga alternativ till kommitténs forslag innan lagstiftningsdrendet gar
vidare.

| det foljande anges fyra mojliga utvagar som pa en ténkt skala stracker sig fran mer
genomgripande forandringar av Sveriges relation till EMU, vilket ar svargenomforbart,
till mer begransade justeringar av lagforslaget som tar itu med de allvarligaste bristerna
gentemot unionsratten utan ytterligare utredning. Det gors har ingen vardering av de
olika alternativen i sak eller avseende politisk genomforbarhet, utan listan pekar pa
handlingsalternativ fran en rattslig utgangspunkt:

1. Om de férdelar med lagforslaget som kommittén framhaller i sitt
slutbetdnkande beddms vara nédvandiga att uppna, bér regeringen och
riksdagen, for att minimera risken for rattsprocesser i EU-domstolen och 6vriga
medlemsstaters kritik, begéra att fa en sarskild status inom EU, pa liknande satt
som Storbritannien och Danmark fick innan tredje etappen av EMU startade.
Detta kraver att Sverige forhandlar fram ett juridiskt bindande protokoll som
kan bildggas EU-férdragen och som (eventuellt med hanvisning till
folkomréstningen om euron) tillater Sverige att franga kraven pa
centralbanksoberoende och anpassning av nationell lagstiftning for att succesivt
uppfylla kraven pa rattslig konvergens.

2. Om de fordelar som kommittén framhaller bedéms vara mindre relevanta dn de
risker som ar férknippade med lagférslaget bor regeringen och riksdagen lagga
forslaget at sidan, givetvis under forutsattning att dagens lagsstiftning bedéms
vara tillfyllest.

3. Om dagens lagstiftning inte bedéms vara tillfyllest bor regering och riksdag
tillsatta en ny utredning med uppdrag att justera kommitténs forslag.

4. Om dagens lagstiftning inte bedoms vara tillfyllest, men man 6nskar behalla den
ram som kommitténs férslag ger utan att genomféra en ny utredning, kan
lagstiftaren istdllet forsoka sig pa en justering av lagférslaget innan arendet gar
till lagradsremiss. Man kan t.ex. félja ECB:s forslag och flytta reglerna om
Riksbankens drift och dvervakning av betalningssystem, finansiell infrastruktur
och betalningsmarknad samt generellt likviditetsstod (forutom nodkrediter) fran
kapitel 3 om finansiell stabilitet i forslaget, for att istallet ta upp dessa

56 Rattsutredningen behandlar Riksbankskommitténs lagférslag i forhallande till svensk grundlag och EU-ratten och det
finns, oaktat de handlingsalternativ som héar anges, ett behov av en uppdatering av Riksbankslagen inom vissa specifika
omraden. Det géller t.ex. vad som har anférts av Riksbanken i framstéllning till riksdagen om statens roll pa
betalningsmarknaden samt med héansyn till beredskapsplanering. Eventuella justeringar inom dessa omraden kan dock
goras inom ramen for nuvarande lagstiftning.
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bestammelser i ett eget kapitel om penningpolitik och betalningssystem.
Dessutom behdver den lagtekniska l6sningen som snavar in Riksbankens ECBS-
relaterade uppgifter i 9 kap. 13 § regeringsformen frangas (genom att lata
bestammelsen ingd endast i riksbankslagen) och/eller anpassas (till en lista 6ver
centralbanksuppgifter som inte ar sluten) sa att svensk grundlag inte star i strid
med fordraget. Forslaget om ett godkdnnande av riksdagen vid faststallandet av
inflationsmalet kanske inte ar sa latt att &ndra pa utan ytterligare utredning,
men denna punkt kan kanske lamnas darhan och behandlas separat i en
tillaggsproposition nar fragan har kunnat belysas ytterligare.

6. Slutsatser

EU-ratten staller krav pa att ett EU-lands centralbank ska vara oberoende nar den
utformar och genomfor penningpolitik och dartill hérande ECBS-relaterade uppgifter.
Bedomningen i denna rattsutredning ar att Riksbankskommitténs forslag leder till en
snavare definition av vad som ar penningpolitik och ECBS-relaterade uppgifter och en
inskrankning av Riksbankens oberoende i strid med de krav som stélls i unionsratten. Att
infora denna nya snavare definition av Riksbankens ECBS-relaterade uppgifter och
omfattningen av Riksbankens oberoende i regeringsformen riskerar enligt
rattsutredningen att leda till en konflikt mellan unionsritten och svensk grundlag. Aven
formerna for forslaget om ett godkdnnande av riksdagen vid faststallandet av
inflationsmalet bedéms vara i behov av en mer djuplodande analys innan lagférslagen
genomfors.

Mot bakgrund av att ett skal for att tillsatta utredningen var att atgarda av EU-
kommissionen tidigare framforda synpunkter angdende svensk ratt och riksbankslagens
forenlighet med EU-ratten far det forutsattas att de fragor som identifierats kommer att
hanteras i den fortsatta beredningen av lagforslaget. Om forslaget genomfors utan en
justering uppstar oklarheter om Riksbankens stéllning och oberoende som leder till
tillampningssvarigheter av det penningpolitiska ramverket. Dessutom finns det en risk
for rattsliga atgarder fran Kommissionen.

Denna promemoria behandlar Riksbankskommitténs foérslag ur ett rent rattsligt
perspektiv. Nar det géller behovet av ny lagstiftning ar det vart att notera att géllande
penningpolitiska ramverk har mojliggjort for Riksbanken att utféra sina uppgifter saval i
goda som i daliga tider under de senaste drygt tjugo aren. Dagens lagstiftning fungerar
val nar det géller t.ex. penningpolitik, marknadstransaktioner och betalningssystem,
men den behoéver anpassas for att uppfylla de krav som unionsratten och
samhallsutvecklingen stéller. Mot den bakgrunden ter sig en omarbetning av
utredningens forslag rimligt, samtidigt som det ter sig som omotiverat att hasta fram ett
lagforslag.
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