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Sammanfattning

Denna artikel undersdker vad den sa kallade juridifieringen har inneburit for den
gransoverskridande verksamheten mellan Finland och Sverige i Tornedalen. Fragan betraktas
utifran tva regleringsprocesser som dgde rum kring millennieskiftet: inrattandet av ett
gemensamt kommunalt offentligrattsligt organ och ersattandet av 1971 ars
gransalvsdverenskommelse med en ny dverenskommelse mellan landerna i Tornedalen. |
studien anvands en metod som kan kallas historieorienterad systematisering och
kontextualisering. Det betyder att studien efterstravar att systematisera regleringen och det
material som anvandes i férberedningen av regleringen, samt att kontextualisera regleringen,
dvs. att placera den i sitt historiska sammanhang. Efter kalla krigets slut fanns atminstone i vast
en tro pa att statsgranser skulle bli allt mindre viktigare och att vi var pa vdg mot en post-
nationell era. Det diskuterades dven mycket om mojligheterna att forverkliga idén om det s
kallade "Regionernas Europa". | studien framkom att de da radande juridiska uppfattningarna
snarare understrok betydelsen av gransen och férsvarade utvecklandet av den
gransoverskridande verksamheten i Tornedalen. | slutet av artikeln diskuteras huruvida det
redan har skett en viss 6vergang fran millennieskiftets juridifiering mot nagon slags ny-

pragmatism, som kanske allt mer an tidigare influeras av de foérdandrade politiska realiteterna.
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Inledning

Studien fokuserar pa gransen mellan Finland och Sverige i Tornedalen: hur férhaller sig
staternas reglering till gransregionens sardrag? Tornedalsgransen lampar sig val for
forskning, eftersom gransen i regel har varit ratt 6ppen under hela sin historia: den har

”nl 2

kallats for en “granslos grans”* och ”varldens fredligaste grans”<.

Olika kriser har dock ibland forsvarat forhallandena vid gransen. Under den sa kallade
asylsokarkrisen 2015-2016 aterinférde flera Schengenlander, daribland Sverige, inre
granskontroller vid vissa gransévergangsstillen.? Finland inférde inte tillfalliga
granskontroller da, men inrdattade en mottagningsenhet i Tornea fér nyanlanda flyktingar,
som ett svar pa det snabbt vixande antalet asylsékande.* Detta var en pdminnelse om att

Finlands och Sveriges granser kan &terigen bli ett féremal for statlig kontroll.®

De atgarder som vidtogs ar 2020 for att motverka covid-19-krisen innebar annu mer
omfattande begransningar. | likhet med manga andra EU-lander aterstéllde Finland i mars
2020 inre granskontroller mellan Finland och Sverige.® Senare bérjade ocksa Sverige strama
at sin politik. | december 2021 borjade man i Sverige krava ett sa kallade covidbevis dven

fran inresande fran Norden.’

| Tornedalen innebar granskontrollerna allvarliga storningar i den sedvanliga

gransoverskridande interaktionen. Till exempel trafikvolymen pa gransen minskade med

1 Se t.ex. kyrkpressen.fi, webbnyhet 6.9.2009: "Granslos grans i Tornedalen”. Last 13.5.2024.

2 Se t.ex. SVT.se/Norrbotten, webbnyhet 25.2.2022: "Nu &r ‘varldens fredligaste gréans” mellan Haparanda och
Finland 6ppen igen”. Last 13.5.2024.

3 Estelle Evrard — Birte Nienaber — Adolfo Sommaribas. "The Temporary Reintroduction of Border Controls
Inside the Schengen Area: Towards a Spatial Perspective”. Journal of Borderlands Studies, Vol. 35:3, 2018, 369—
383. https://doi.org/10.1080/08865655.2017.1415164

4 Se valtioneuvosto.fi, pressmeddelande 17.9.2015: ”Statsradet fattade beslut om inrdttande av en
flyktingsluss”. Last 13.5.2024.

5 Eeva-Kaisa Prokkola. “Rajan turvallistaminen ja poikkeustilan arjen geopolitiikka. Tornion kaupunki

maahantulon reittina syksylla 2015”. Alue ja ympdristé, 1/2018, 3-16.

6 Och ocksa mellan Finland och Norge. Valtioneuvoston paatos (statsradets beslut) SM/2020/20 rajavalvonnan

valiaikaisesta palauttamisesta sisarajoille, 17.3.2020.

7Johanna Rainio-Niemi. Koronakriisi ja valtio. Suomen ja Ruotsin mallien vertailua”. Kosmopolis, 2/2020, 162—
173; SVT.se, webbnyhet 18.12.2021: ”Sverige kommer krava covidbevis dven fran inresande fran Norden”. Last
13.5.2024.
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cirka 95%.2 | Finland mildrades de negativa konsekvenserna genom att underlitta
rérligheten for personer som tillhodr de s3 kallade lokala granssamhéllena.® Trots detta
uppfattades begransningsatgarderna i Tornedalen som negativa. De nationella atgarderna

ansags ocksa bidra till en 6kad motsattning mellan finldndare och svenskar i gransomradet.1®

De nordliga statsgranserna har historiskt haft en negativ inverkan speciellt pa det samiska
folket.!! Under covid-19-krisen betonade bitrddande Justitiecombudsmannen i Finland att
samernas ratt att betrakta sig som ett urfolk och utdva sin kultur kraver att deras
gransovergangsbehov beaktas. Han konstaterade att samernas rattigheter maste forst och
framst ses som urfolksrattigheter, inte bara som minoritetsrattigheter eller som allmanna
rattigheter for alla medborgare.? Denna artikel behandlar dock inte specifikt
genomforandet av samernas urfolksrattigheter: jag har inte de sprakkunskaper som kravs for
att anvanda kallor pa samiska och inte heller tillracklig kinnedom om samisk ratt och

kultur.13

Under covid-19-krisen handlade det i slutdndan om hur man skulle férsona behovet av att
skydda medborgarnas rorelsefrihet med det allmannas skyldighet att sakerstalla
befolkningens hilsa.!* Med hanvisning till Carl Schmitt (1888-1985) ar det just i
exceptionella omstandigheter dar forhallandet mellan statliga och dvriga intressen betonas:
far granserna hallas éppna eller inte.®

8 EOAK/3257/2020. Gransbevakningsvasendets forfarande géllande begransning av granstrafiken (Den

svensksprakiga versionen borjar pa sida 47), 92.

° Detta skedde inledningsvis genom beslut av gransmyndigheterna, senare genom statsradets beslutsfattande,
men inte genom lag. Se t.ex. valtioneuvoston pdatos (statsradets beslut) SM/2020/81 rajavalvonnan

valiaikaisesta palauttamisesta sisarajoille tehdyn paatoksen muuttamisesta, 24.9.2020.

10 Se Helena Ruotsala. “Living on the both sides of an invisible border — the impacts of Covid-19 in the Tornio
River Valley”. Hungarian Studies Yearbook 2021 (lll), 147-162. DOI: 10.2478/hsy-2021-0009.

11 Se. t.ex. Anne-Maria Magga. Siidan lait. Saamelaisen poronhoidon oikeusperiaatteet ja -teoria. Vastapaino,
2024, 31.

12 Se EOAK 5597/2020. Inforande av inre granskontroll och den samiska ursprungsbefolkningens rattigheter (pa
finska).

13 Se t.ex. Magga (2024, 25, 219) som anser att fragestéllningen om vilka rattigheter samerna har i ljuset av
nationell ratt eller folkratt ar ofullstandig.

14 EOAK/3257/2020, 30, 35.

15 Schmitt, Carl. Poliittinen teologia. Neljd lukua suvereenisuusopista. Tutkijaliitto, 1997, 49-50.
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De senaste kriserna framhavde att gransen i Tornedalen inte framstod som en “granslos
grans”. Den hér artikeln fokuserar emellertid pa perioden fére de ovandiskuterade
handelserna, nar den politiska tidsandan var sarskilt integrationsvanlig. Staternas rattsliga
l6sningar tycktes dock betona Tornedalsgransens sarskiljande betydelse. Den framsta
forklaringen till detta verkar vara den s.k. juridifieringen, som férefaller ha intensifierats,
sarskilt i slutet av 1900-talet.

Syfte, fragestdllning, material och metod

Syftet med denna artikel ar att undersdka vad den s.k. juridifieringen har inneburit for den
gransoverskridande verksamheten mellan Finland och Sverige i Tornedalen. Har forandringar
i den rattsliga kontexten gjort det svarare att utveckla gransoverskridande verksamhet

mellan de norra omradena i Finland och Sverige?

Juridifiering ar inte ett entydigt begrepp. Under de forsta aren av Finlands och Sveriges EU-
medlemskapet hdavdade Thomas Wilhelmsson att nordisk ratt har det utmarkande sardraget
att ratten pa nagot satt hade varit mer folklig an till exempel kontinental ratt. Enligt
Wilhelmsson innebér detta bland annat att man accepterade en viss grad av flexibilitet pa
lagstiftningsniva. Pa rattssystemniva betonades en viss pragmatism: den mest férnuftiga
eller rattvisa I6sningen kunde dvervigas fran fall till fall.6

Pa 2010-talet konstaterade daremot Ran Hirschl att de nordiska landerna hade varit pa vag
mot en juristokrati. Som externa faktorer for forandring lyfte han fram overstatlig
marknadsreglering, i synnerhet antagandet av EU-lagstiftning. Hirschl ansag ocksa den
konstitutionella effekten av den europeiska manniskorattsregimen och i synnerhet
Europakonventionen som en viktig extern forandringsfaktor. Som interna drivkrafter for
forandring sag Hirschl den partiella forsvagningen av den nordiska valfardsstatsmodellen och
det konkurrensutsatta politiska beslutsfattandet, dar olika intressegrupper i allt hogre grad

forsokte anvanda juridiska medel for att uppna sina mal. Hirschl konstaterade ocksa att

16 Thomas Wilhelmsson. "Suomen kansanomaisen oikeuskulttuurin uhat”. Lakimies 1/2003, 81-89. Om den
nordiska rattskulturen och dess folkliga och praktiska sardrag se t.ex. Pia Letto-Vanamo — Ditlev Tamm. “Nordic
legal mind”. Nordic Law in European Context. Toim. Letto-Vanamo, Pia — Tamm, Ditlev — Gram Mortensen, Bent
Ole. Springer. 2019, 1-19; Henrik Wenander. ”"Den statliga forvaltningens konstitutionella stallning i Sverige och
Finland - pragmatism och principer”. JFT 2-3/2019, 103-150.
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kosmopolitiska krav pa att inte hamna pa efterkalken i den paneuropeiska rattsutvecklingen

hade blivit viktigare i de nordiska ldnderna.’

| denna artikel betraktar jag juridifieringen genom tva regleringsprocesser som agde rum
kring millennieskiftet. Det forsta exemplet handlar om forsoket att inrdtta ett gemensamt
kommunalt offentligrattsligt organ mellan Finland och Sverige i Tornedalen. Den andra
processen beror ersattandet av 1971 ars gransalvsoverenskommelse mellan Finland och
Sverige med en ny 6verenskommelse. | studien anvander jag mig en metod som jag kallar
historieorienterad systematisering och kontextualisering.!® Det betyder att jag i studien
efterstravar att systematisera regleringen och det material som anvandes i férberedningen
av regleringen, samt att kontextualisera regleringen, dvs. att placera den i sitt historiska

sammanhang.

Historisk bakgrund

Norrbottens lans tornedalska landshévding Ragnar Lassinantti (1915-1985; landshovding
1966-1982) lar ha sagt: "Det var inte Gud som gav oss gréinsen och dven lagarna dr skapade
av mdnniskan.”*® Han syftade p& gransen mellan Finland och Sverige i Tornedalen, som
faststalldes genom 1809 ars fredsfordrag i Fredrikshamn. | Sverige har det kallats for
riksspréingningen. Ur den finska historieuppfattningens synvinkel var det inte fraga om en

statlig separation utan en startpunkt for bildandet av en ny entitet: staten Finland.%

Oberoende av det statliga perspektivet borjade den nya statsgransen i Tornedalen att |0pa
genom ett juridiskt-administrativt, sprakligt och kulturellt homogent omrade. Fran och med

1809 borjade gransen konstrueras som en skiljelinje som definierade inte bara den juridiska

17”In short, a combination of endogenous and exogenous pressures has pushed the Nordic countries to join the
march toward juristocracy.” Ran Hirschl. “The Nordic counternarrative: Democracy, human development, and

judicial review”. International Journal of Constitutional Law. Vol. 9:2, 2011, 449-469.

18 Lars D. Eriksson har anvant begreppet totalisering for att beskriva processen att placera juridiska fragor i sina
overgripande sammanhang. Se Lars D. Eriksson. "Mina metoder”. Minun metodini. Red. Juha Hayha. Werner
Soderstrom Lakitieto Oy, 1997, 57-73. Inom ramen for denna korta artikel ar dock fullskalig totalisering inte
mojligt. Lasaren kan antas vara bekant med férandringarna i de rattsliga och politiska forhallandena i Finland och

Sverige sedan slutet av det kalla kriget och sarskilt sedan deras anslutning till EU 1995.

19 Henri Nordberg — Tapio Salo — Peter Hagstrém. "Till lasaren”. Raja 200 — Grdnsen 200. Tornionlaakson

vuosikirja. Tornedalens drsbok 2008-2010. Tornedalsradet — Tornedalens landskapsmuseum, 2010, 6-7.

20 Mikael Alm. "Kring markesaret 1809: statskuppen, konstitutionen och rikssprangningen”. Historisk Tidskrift
1/2010, 53-64.
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och administrativa utan ocksa den sociala verkligheten i Tornedalen. Segregationsprocessen
var till en bérjan [angsam, men accelererade, sarskilt som ett resultat av
assimileringsatgarder kopplade till de intensifierade nationalistiska projekten i slutet av
1800-talet.??

Finlands sjalvstandighet 1917 och upprattandet av en republikansk regeringsform ar 1919
markerade dnnu inte en fordandring i nationalstatens etos. Snarare sag bade Finland och
Sverige behovet av att starka gransen som en skyddande mur mellan dem — striden om
Aland forsamrade relationerna mellan linderna. Trots det férandrade makt- och idépolitiska
laget fortsatte det praktiska och oreglerade samarbetet mellan lokalbefolkningen och till

exempel gransmyndigheterna.?

Likadant som nu, ungefar ett sekel senare, ledde den skarpta sdakerhetssituationen i Europa
till att de juridiskt, samhalleligt och kulturellt nara nordiska landerna borjade samarbeta
tatare med varandra. Daremot fortsatte politiken att sprakligt och kulturellt segregera
Tornedalen ocksa efter andra varldskriget. Detta har dokumenterats pa ett fortjanstfullt satt
for Sveriges del i slutbetankandet av sannings- och férsoningskommissionen for

tornedalingar, kvaner och lantalaiset.??

Efterkrigstidens fordjupning av det nordiska och europeiska samarbetet sammanfoll till en
gransoverskridande institutionell integration av Tornedalen. Granskommunerna
intensifierade sitt bilaterala samarbete och mellan Tornea och Haparanda myntades till och
med begreppet tvillingstad.?* Stiderna inrdttade 1987 ocksa samarbetsorganet Provincia
Bothniensis. Aven om det inte hade n&gon offentligrattslig grund, aterspeglade organet ett
gransoverskridande territoriellt koncept i sjdlva sitt namn.2> Samma &r bildades

Tornedalsradet, som &r ett organ for samarbete och intressebevakning mellan finska och

21 Sami Pekola. ”Lansirajan rakentaminen ja ylittdminen”. Ennen ja nyt: Historian tietosanomat. Vol. 21:6, 2021,
3-26. https://doi.org/10.37449/ennenjanyt.110966.

22 Sami Pekola. "Kohti pohjoismaista rajayhteisty6td. Pohjoisen ldnsirajan ylittdvd toiminta ja sen saintely
Suomen itsendistymisesta sotienjalkeiseen aikaan”. Faravid — historian ja arkeologian tutkimuksen aikakauskirja
53/2022, 53-78.

23S0U 2023:68. Som om vi aldrig funnits — exkludering och assimilering av tornedalingar, kvdner och lantalaiset.

24 Ds 1994:67. Grdnssamarbete i utveckling. Arbetsgruppen om samarbete 6ver riksgrédnser. Civildepartementet,
1994, 63.

25 Soili Pietila. ”"Provincia Bothniensis on ainutkertainen rajayhteistydmuoto”. Tornionlaakson vuosikirja 1994.

Tornionlaakson Neuvosto — Tornionlaakson maakuntamuseo, 1994, 124-128.
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svenska kommuner — organet har inte heller ndgon offentligrattslig grund.?®
Kommunallagstiftning i bada landerna har mojliggjort ett sadant frivilligt samarbete. Det
stod daremot klart att samarbetet inte kunde omfatta former dar myndighetsuppgifter

éverlamnades till en kommun eller myndighet i ett annat land.?’

| praktiken hade samarbetet mellan granskommuner och statliga myndigheter, sasom
gransmyndigheter, funnits lange i de nordliga nordiska gransomradena, sarskilt i
Tornedalen.?® De nordiska landerna ville dock ge en statlig valsignelse till det nordiska
gransoverskridande samarbetet med en 6verenskommelse om kommunalt samarbete 6ver
nordiska riksgranser (SO 1978:1; FordrS 2/1979.). Enligt forsta stycket i artikel 2 erkdnner en
fordragsslutande stat en kommun i det egna landet ratt att samarbeta med en kommun i
annat fordragsslutande land om varden av sina angelagenheter, i den man hinder fér sadant
arbete ej foreligger i det egna landets lagar och 6vriga bestammelser om kommunernas
befogenhet, organisation och verksamhet. | andra stycket i artikel 2 anges klart och tydligt:
forsta stycket avser ej befogenhet for kommun att 6verféra myndighetsutovning till

kommun i annat nordiskt land.

Aven konventionerna om gransoverskridande lokalt och regionalt samarbete inom
Europaradet — Europeisk ramkonvention om samarbete 6ver riksgranser mellan lokala och
regionala samhillsorgan (SO 1981:23; FordrS 76/1990) sdsom den europeiska konventionen
om kommunalt sjélvstyre (FérdrS 66/1991)2° — har i férsta hand haft en principiellt
samarbetsmotiverande effekt.

Nar Finland och Sverige anslot sig till EU 1995 hade man i Tornedalen ocksa stora drommar
om att forverkliga idén om ett sa kallat “regionernas Europa". Tanken var att Tornedalen inte
langre i forsta hand skulle definieras som ett gransomrade mellan tva moderna
territorialstater, utan som en ny typ av postmodernt gransoverskridande territoriellt

subjekt.0

26 Mika Rantakokko. ”Tornionlaakson neuvosto: Tornionlaakson yhteistyon tulevaisuus”. Tornionlaakson
vuosikirja 1993. Tornionlaakson kotiseututoimikunta 1993, 179-210.

27 Ds 1994:67, 35, 41.
28 pekola 2021; Pekola 2022.

29 Enligt Sveriges regering det svenska rattssystemet redan uppfyllde de krav som konventionen stéller och
svenskt tilltrade till konventionen krivde darfér inga lagandringar. Amnesomradet var emellertid sadant att
fragan om att ratificera konventionen skall understillas riksdagen. Prop. 1988/89:119, 2.

30 Jari Koivumaa. Tornionlaakso Euroopan unionissa. Postmodernin alueellistumisen mahdollisuus? Lapplands
universitet, 2001, 81, 94
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Vissa framsteg hade redan tidigare gjorts inom miljoéférvaltning. Finland och Sverige hade
ansett att tillfredstallande anvandning och skydd av gemensamma gransvattendrag inte
kunde uppnas utan ett ndrmare rattsligt och institutionellt samarbete.3! Darfor ingick
landerna 1971 en gréansalvséverenskommelse (SO 1971:44; FordrS/1971). For att genomféra
avtalet inrattades Finsk-svenska gransalvskommissionen. Kommissionen fungerade som en
overstatlig tillstandsmyndighet liknande en nationell vattendomstol inom det stora
geografiska omrade som omfattades av avtalet. De befogenheter som delegerats till
kommissionen var i allmanhet exceptionellt omfattande.3? Varken regeringen eller riksdagen
i Finland eller Sverige sag dock nagot sarskilt principiellt eller rattsligt problem i detta
avseende.®® | Tornedalen ansags det att gransilvsdverenskommelsen och -kommissionen
hade forkroppsligat den europeiska subsidiaritetsprincipen i praktiken langt innan den fick
den institutionaliserade status som den fick sarskilt i samband med Maastrichtférdraget
1992.34

| och med EU-medlemskapet fick Finland och Sverige arbeta hart for att anpassa sin
lagstiftning enligt den europeiska inre marknadens regler. Genomférandet av den fria

rorligheten for varor, tjanster, personer och kapital sankte ytterligare den regulatoriska

31 NU 1968:16. Grdnsdlvséverenskommelse mellan Finland och Sverige. Férslag avgivet av finsk-svenska
grdnsdlvskommittén, 101-105.

32 Kirsi Kuusikko. ”Suomalais-ruotsalainen rajajokisopimus ja -komissio kansainvalisoikeudellisesti tarkasteltuna”.

Tornionlaakson vuosikirja 1994. Tornedalsradet — Tornedalens landskapsmuseum, 213-228.
33 RP 195/1971 rd; UtUB 22/1971 rd; prop. 1971:137; JoU 1971:63.

34 Det allmanna syftet med subsidiaritetsprincipen dr att garantera en ldgre instans en viss grad av sjalvstandighet
gentemot en hogre instans, eller en lokal myndighet i férhallande till den centrala makten. Principen innefattar
darfor delade befogenheter mellan flera myndighetsnivaer. Subsidiaritetsprincipen faststalldes formellt i EU-
fordraget, som undertecknades 1992: | EU-férdraget infordes en héanvisning till principen i férdraget om
upprattandet av Europeiska gemenskapen (EG-férdraget). Genom Lissabonférdraget om dndring av EU-fordraget
och EG-fordraget, vilket undertecknades 2007, infordes subsidiaritetsprincipen i artikel 5.3 i EU-férdraget, och
den motsvarande bestammelsen i EG-férdraget upphavdes, samtidigt som ordalydelsen bibehdlls. Man lade
ocksa till en uttrycklig hanvisning till subsidiaritetsprincipens regionala och lokala dimension. Avsikten med att
skriva in subsidiaritetsprincipen i EU:s fordrag var ocksa att féra utévandet av befogenheterna till en niva som
ligger sa ndara medborgarna som mdjligt, i enlighet med den néarhetsprincip som anges i artikel 10.3 i EU-
fordraget. Europarlamentet. Faktablad om  Europeiska unionen: ”Subsidiaritetsprincipen”. URL:

https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sv/sheet/7/toissijaisuusperiaate. List 14.12.2023.
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gransen i Tornedalen. | synnerhet inférandet av Schengenregelverket 2001 medforde att

idén om “den gransldsa gransen” omsattes i annu hdgre grad i praktiken.3®

| 1990-talets integrationsvanliga anda ville de nordiska landerna ocksa bidra till att fordjupa
det gransoverskridande samarbetet. Ar 1991 tillsatte det svenska Civildepartementet en
arbetsgrupp for att undersoka hur samarbetet mellan granskommunerna skulle kunna
framjas. Representanter for de ansvariga ministerierna i Finland, Norge och Danmark deltog
i den svenska arbetsgruppen, vars rapport lamnades 1994. Gruppen foreslog att rattsliga och
andra formella hinder foér ett ndrmare samarbete skulle identifieras och vid behov
undanrojas. Inrattandet av ett pilotomrade for avreglering av granserna borde ocksa ha

dverviagts.3®

Ar 1997 kom representanter for de finska och svenska regeringarna éverens om att de tva
landerna gemensamt skulle undersoka maojligheterna att underlatta granséverskridande
samarbete mellan kommuner i de norra delarna av landerna. Uppgiften var att utreda hur
det skulle vara juridiskt mojligt att skapa en gemensam gransoverskridande samkommun
eller ett kommunalférbund som kan utéva offentlig makt. Syftet var att inféra lagstiftning i
bada landerna som skulle gora det mojligt for granskommuner att sjalv inratta sadana
organ.®” | Finland gick fragan vidare till regeringens proposition. Riksdagen férkastade
propositionen sarskilt pd grund av konstitutionella och andra rattsliga brister.% Enligt
forvaltningsutskottets forslag godkande riksdagen d@nda foljande uttalande:

Riksdagen forutsatter att regeringen sa snart som majligt utreder mojligheterna att
efter en ingdende beredning anordna samarbete mellan kommuner i Sverige och
Finland, som tilldater myndighetsutdvning inom vissa angivna uppgifter. Samarbetet
regleras antingen genom en 6verenskommelse mellan Sverige och Finland eller
genom sarskild lagstiftning.3®

35 Manga manniskor har upplevt en néra och integrerad vardag och det har funnits gransoverskridande sociala
natverk mellan orterna vid gransen mellan Finland och Sverige — sarskilt mellan Haparanda och Tornea. Enligt
@resundsinstituttets rapport om mentala granshinder i Tornedalen, hade manga intervjuade personer hade att
det ”inte finns ndgon grians” mellan linderna i Tornedalen. @resundsinstituttet. Mentala grénshinder.

Upplevelser av hinder och méjligheter vid arbete 6ver gréinsen mellan Finland och Sverige, 2021, 6.
36 DS 1994:67, 35,41, 96-98.

37 SM 4:2002. Rajakuntayhteistyén syventdminen. Selvitys kuntien valtakunnanrajat ylittdvin yhteistyén

oikeudellisista edellytyksistd. Tydryhmdraportti. Sisdasiainministerio, kuntaosaston julkaisu, 31.
38 RP 191/1998 rd; GrUU 39/1998 rd.

3% FvUB 28/1998 rd; RSv 288/1998 — RP 191/1998 rd.
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Det fanns alltsa en viss optimism i luften och de rattsliga problemen verkade inte
ooverkomliga i det skedet, sarskilt med tanke pa de vardefulla malen for ett djupare
samarbete mellan granskommunerna. Forberedelserna pa finsk och svensk regeringsniva
fortsatte separat, men i samarbete. De verkliga besluten fattades — eller fattades snarare
inte — under det nya artusendet, vilket kommer att diskuteras senare.

Under 1990-talet insag bada landerna ocksa behovet av att reformera 1971 ars
gransalvsoverenskommelsen. Detta berodde atminstone inte uttryckligen sa mycket pa
overenskommelsen i sig eller specifika problem med dess tillampning (med undantag for
speciellt vissa fragor som rorde regleringen av fisket). | stillet ansags dverenskommelsen ha
blivit foraldrad i foérhallande till den internationella, europeiska och nationella rattsliga
utvecklingen sedan den ingicks: “Den grénsélvséverenskommelse som nu gdller framstdr
som orationell och omodern och stdr i vissa avseenden inte i 6verenstéimmelse med EG-
rdtten”. | den svenska utredningen fran 1998 ansag man det daremot fortfarande i princip
mojligt att bibehélla och uppdatera den befintliga verenskommelsen.*
Overenskommelsearrangemangets reformering pagick i bade linderna separat, men
kontakter uppratthélls pa tjdnstemannaniva.*! Slutresultatet var att 1971 &rs
overenskommelse forkastades och den gamla gransalvskommissionen avskaffades med den

nya gransalvsdverenskommelsen (SO 2010:21; FérdrS 91/2010).

Man kan se att de bada regleringsprocesserna i bérjan av 2000-talet aterspeglar den rattsliga
forandring som ledde till ett steg bakat snarare an framat i organisationen av den
gransoverskridande verksamheten i Tornedalen. Trots att den allmanna politiska viljan att

fordjupa integrationen kanske var starkare dn nagonsin tidigare.

Ett internationellt kommunalforbund

| enlighet med ett uttalande av Finlands riksdag 1998 tillsatte inrikesministeriet varen 2001
en arbetsgrupp vars uppgift var att utreda och lagga fram forslag till ett fordjupat
gransoverskridande samarbete mellan finska och svenska kommuner. Samtidigt utreddes

frdgan dven i Sverige pa uppdrag av den svenska regeringen?. De finska och svenska

40 SOU 1998:39. Betdnkande av Grdnsdlvsutredningen, 7-8.

44 MMM 2002:1. Maa- ja metsdtalousministerié. Tyéryhmdmuistio. Tornionjokityéryhmdn loppuraportti.
Helsinki, 2002, 1.

42 Dir. 2001:39. Utdkade rdttsliga férutsdttningar fér kommunalt samarbete Gver riksgrdnsen.
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tjanstemannen genomfdrde sina utredningar delvis i samarbete. Bdda parterna éverlamnade

resultaten av sitt arbete till sina respektive regeringar hésten 2002.43

Trots vissa skillnader, var utgangspunkten for bada utredningarna att inrdtta en
internationell 6verenskommelse for att skapa ett granséverskridande kommunalt offentligt
samarbetsorgan i Tornedalen. Svenskarna ansag till skillnad fran finlandarna att Sveriges
regeringsform kravde att ett samarbetsorgan inrattades och att dess uppgifter definierades
fullstandigt redan i 6verenskommelsen. Samarbetsorganet skulle till en bérjan ha
forverkligats mellan Tornea och Haparanda, som redan hade kommit langst i sitt samarbete.
Verksamhetsomradet skulle ha omfattat fragor som utbildning, stadsplanering och
kulturfragor. Samarbetsorganet skulle ha haft rattshandlingsférmaga som skulle ha varit
nédvandigt for att organet skulle kunna fullgéra sina uppgifter och uppfylla sina andamal.
Avsikten var att det forsta samarbetsorganet skulle tjana som modell for efterféljande

organ.*

Remissrundorna i bada landerna visade ett starkt principiellt och politiskt stod for att
fordjupa det rattsliga granséverskridande samarbetet, men tog ocksa upp ett antal rattsliga
problem som skulle krdva ytterligare redogorelser. | synnerhet betonade bade kommunerna
i Tornedalen och kommunerna och regionerna vid de svenska granserna mot Danmark och
Norge fordelarna och majligheterna med ett foérdjupat samarbete. Tanken var att
Tornedalen skulle kunna bli ett slags pilot- och modellomrade for det sa kallade Regionernas
Europa. Tornedalens l6sningar skulle kunna tjana som forebild fér de mer tatbefolkade

omradena i Norden, s& som Oresundsregionen.*

Ocksa enligt en kommentar fran Finlands ambassad i Stockholm, som bifogades i

Utrikesministeriets yttrande, gav Torneda—Haparanda samarbetet: "ett utmdrkt laboratorium

43SM  4:2002. Rajakuntayhteistyén syventdminen. Selvitys kuntien valtakunnanrajat ylittdvin yhteistyon
oikeudellisista edellytyksistd. Tyéryhmdraportti. Sisaasiainministerio, kuntaosaston julkaisu; SOU 2002:84. Ett

internationellt kommunalférbund.

44 SM 4:2002; SOU 2002:84. Se SOU 2002:84 (27-31) for den fullstandiga texten i den svenska utredningens
forslag till verenskommelse och SM 4:2002 (77-86 & 89-93) for den fullstandiga texten med sina motiveringar

i den finska utredningens forslag.

45 Se Haparanda kommun; Helsingborgs stad; Géteborgs stad; Granskommittén @stfold - Bohusldn — Dalsland;
Lansstyrelsen i Skane lan; Pajala kommun; /°-\rjéings kommun; Oresundskomiteen; Overtorned kommun yttranden
i arende dnr Fi2003/172. Remiss av betdnkandet SOU 2002:84 med bilagadel SOU 2002:85. Se ocksa Kemi stad;
Keminmaa kommun; Kolari kommun; Lapplands férbund; Muonio kommun; Tornio stad, Ylitornio kommun,
utldtanden i drende SM 019:00/2001 efter begdran om utldtande fran Finlands inrikesministeriet den
13.11.2002.
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fér att underséka problemet med fri rérlighet pd nordisk och europeisk niva. Torned—
Haparanda har en stark kdnsla av samhérighet. Om lagstiftningen tilldter kommunerna att
gd samman, kommer detta med tiden att fG en positiv geografisk spridningseffekt till
samhdllet i stort." Kommentaren var att lagstiftningen bor sdkerstalla att
subsidiaritetsprincipen genomférs sa fullstandigt som maojligt: makten bor delegeras till
regionen och byrakratin minimeras — ”Samtidigt kommer de redan ndra relationerna mellan

vdra lénder att stirkas.”*®

Bade den finska och den svenska statliga forvaltningen fann ddaremot en hel del principiella
och praktiska problem med arrangemanget. Finlands justitieministeriet konstaterade
exempelvis det vara problematiskt att de uppgifter som kunde ha éverforts till
samarbetsorganen var mycket vagt definierade i 6verenskommelseutkasten.
Justitieministeriet ansag ocksa att det var ratt problematiskt i praktiken att veta i forhand
vilken stats lag som skulle tillampas i olika situationer. Kommunernas mojlighet att komma
overens om tillamplig lag borde ha begransats tydligare till organiseringen av
samarbetsorganets interna forvaltning. Enligt justitieministeriets yttrande tog utkasten till
overenskommelsen ocksa upp andra problematiska fragor, sa som skyddet av sprakliga
rattigheter och myndigheternas kontroll- och tillsynsbefogenheter. Som helhet skulle

bestimmelserna ha kravt mycket ytterligare klargéranden och férklaringar.*’

| likhet med andra sektoriella ministerier och myndigheter bedémde Finlands
undervisningsministeriet att ett fordjupad granskommunaltkommunalt samarbete var ett
positivt mal. Liksom andra statliga organisationer lyfte undervisningsministeriet daremot
fram manga problem inom sitt verksamhetsomrade. Det skulle ha varit till exempel
nodvandigt att utreda hur finlandare skulle kunna sakerstallas de tjanster som garanteras i
finsk lag, sdsom undervisningens innehall, sociala formaner och behorighet for fortsatta

studier.*8

46 Utrikesdepartementet, Rittsavdelningen, yttrande i arende SM 019:00/2001: bifogade yttrandet fran Finlands
ambassad i Stockholm av den 19 februari 2003.

47 Justitieministeriet, yttrande i arende SM 019:00/2001 efter en begdran om yttrande fran inrikesministeriet den
13.11.2002.

48 Det borde ocksa ha klargjorts vilka andringar i utbildningslagstiftningen som skulle ha kravts och vilka andringar
i lagstiftningen om statsbidrag som skulle ha behovt genomforts. Forslaget skulle ocksa ha haft konsekvenser for
organisationen av lagstiftningen om hogre utbildning, sdsom yrkeshogskoleutbildning, vilket borde ha klargjorts.
Undervisningsministeriet, yttrande av den 13 november 2002 i arende SM 019:00/2001 med anledning av en

begaran om yttrande fran inrikesministeriet.
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| Sverige var myndigheternas och domstolarnas uttalanden i stort sett i linje med de finska
motsvarigheterna. Situationen granskades naturligtvis ur perspektivet hur arrangemanget
skulle sdkerstalla tillampningen av den svenska regleringen och svenskarnas rattigheter.
Justitieombudsmannen ansag manga principiella problem som skulle krava ytterligare
klargéranden, sasom oklara bestammelser om lagkonflikter och arrangemang for att
overvaka lagligheten. P& mer praktisk niva sag till exempel Riksarkivet potentiella problem
med arkiveringen av organen, eftersom den finska och svenska arkiveringslagstiftningen

ansags vara olika.*®

| likhet med domstolarna lyfte de svenska universitetens yttranden ocksa fram ett antal
juridiska problem, dven om utvecklingen av gransoverskridande samarbetet bedémdes vara
vardefullt som samhalleligt mal. | fragor som galler samhallsplanering och
fastighetsrattigheter kunde parallell tillampning av finsk och svensk lagstiftning ha varit
problematisk med tanke pa jamlikheten mellan kommunmedlemmarna. Overféringen av
ratten att overklaga och klaga i samma mal till olika nationella domstolar kunde ocksa ha lett
till situationer dar de konstitutionella reglerna i tva olika stater och olika konstitutionell

praxis skulle ha blivit tillimpliga samtidigt.>°

Forhoppningarna om att utveckla det offentligrattsligt formade samarbetet mellan
granskommuner och till och med storre regioner visade sig vara juridiskt ndstan omaijligt:
utredningarna ledde inte till ett resultat. Den sista arkiverade promemorian fran det finska
inrikesministeriet om forberedelserna av arendet gallde ett méte med de svenska
motparterna i Stockholm i december 2003. Dar hade man tagit upp ett antal problem som
identifierats i remisserna och som behoévde |6sas. Enligt promemorian skulle en ytterligare
utredning om forberedelserna av granssamarbetet inledas i Sverige inom en snar framtid: en
utredare skulle i samarbete med experter fran olika ministerier undersdka och foresla

|6sningar till de rattsliga problem som hade framkommit.5?

Den svenska bredare utredningen verkar inte ha genomforts. Ar 2005 gav ddremot Sveriges
finansdepartementet Lunds universitet i uppdrag att genomféra en redovisning om ett
kommunalt granséverskridande organ mellan Finland och Sverige. Mot bakgrund av den

tidigare rattslig kritik var utgangspunkten nu att samarbetsorganet inte skulle ha delegerats

49 Justitieombudsmannen; Riksarkivet, yttrandena i drende dnr Fi2003/172.

50 Lunds universitet, juridiska fakultetsstyrelsen, yttrande i drende dnr Fi2003/172. Se ocksa Stockholms

universitet, juridiska fakultetsndmnden, yttrande i drende dnr Fi2003/172.

51 SM, promemoria den 12. januari 2004 "Mote om férdjupat granssamarbete i Stockholm, 17.12.2003". SM
019:00/2001.
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myndighetsuppgifter, dvs. uppgifter som enligt finsk terminologi innefattar utévning av
betydande offentlig makt. Utredningen skulle ocksa utga fran att satet for det organ som
skulle inrattas skulle vara Tornea, i enlighet med den gemensamma uppfattningen i Tornea

och Haparanda.%?

Redovisningen genomfdrdes pa vdgnar av Lunds universitet av Vilhelm Persson vid Juridiska
fakulteten. Detta framgick inte uttryckligen av finansdepartementets uppdrag, men Persson
angav att redovisningen byggde pa forutsattningen att samarbetsorganets
verksamhetsomrade skulle begransas till frivilliga skolformer, kultur och évergripande
samhallsplanering. Eftersom organet skulle ha sitt sate i Tornea, kunde det enligt Persson ha
varit naturligt att organets verksamhet skulle ha reglerats endast av finsk lag. Detta skulle ha
minskat riskerna for tillampningsproblem, éverlappande reglering och luckor i lagstiftningen
samt forenklat organets verksamhet. Enligt Persson skulle det inte heller vara
andamalsenligt att skapa ett nytt regelverk for organet; det skulle ha varit mest effektivt att
anvanda Finlands nationella lagstiftning, domstolar och tillsynsmyndigheter. Pa detta satt
skulle kraven i EU-lagstiftningen ocksa automatiskt ha genomférts i samarbetsorganets

verksamhet.%3

Den sjdlvklara utgangspunkten borde ha varit att samarbetsorganet under alla
omstdndigheter alltid skulle strava efter att verka i enlighet med kraven i de bada landernas
lagstiftning. Persson ansag att de finska och svenska rattssystemen var sa lika att det skulle
ha férmodligen varit mycket sallsynt att organet inte skulle uppfylla kraven i bada ldndernas
lagstiftning.>* Redovisningen har inte lett till ndgra ytterligare atgirder i Sverige. Situationen
ar liknande i Finland: inget formellt beslut har fattats om att avsluta drendet, men inga

framsteg har heller gjorts.

| praktiken var samarbetsorganens uppgifter, sasom de definierades i Perssons redovisning,
mycket begransade jamfort med de ursprungliga malen fére millennieskiftet. Det skulle ha
blivit ett juridiskt och administrativt tungrott arrangemang for ett samarbete som Tornea

och Haparanda redan till stor del var engagerade i. Kanske ocksa ur kommunernas synvinkel

52 Aven om samarbetsorganets uppgifter inte skulle ha omfattat myndighetsutévning i allménhet, skulle organet
ha kunnat organisera framfor allt gymnasieutbildningen, vilket skulle innebdra viss myndighetsutévning.
Uppdrag till Lunds universitet att utreda de rattsliga forutsattningarna for ett internationellt kommunalférbund,
Dnr Fi2005/3352.

53 Vilhelm Persson. Rdttsliga férutsdttningar for ett internationellt kommunalférbund. Redovisning av
utredningsuppdrag till Lunds universitet 2006-03-13. Opublicerad.

54 Ibid.
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motsvarar sadana juridiskt och administrativt bindande strukturer inte dagens behov och

den kommunala administrationens tidsanda.

Trots offentligrattsliga samarbetsorganets nedgang har Tornea och Haparanda under 2000-
talet fortsatt sitt nara och i manga avseenden avtalsbaserat samarbete. Detta sker pa frivillig
basis och inom de ramar som den nationella lagstiftningen i de bada landerna tillater. Nar
det géller samarbetets institutionella former ar regionen inte langre en féregangare: den
forsta europeiska grupperingen for territoriellt samarbete (EGTS) i Norden inrattades 2020 i
Kvarkenregionen — inte i Tornedalen.>® Man kan p&std att den regionala
utvecklingsdynamiken fran millennieskiftet gick forlorad eftersom de statscentrerade

rattsliga problemen helt enkelt inte kunde 6vervinnas.

Ny gransalvsoverenskommelse mellan Finland
och Sverige

Ersattandet av 1971 ars gransalvsoverenskommelse forbereddes ungefar samtidigt som det
granskommunala offentligrattsligt samarbetsorganet, alltsa under det forsta decenniet av
det nya millenniet. Aven i fallet med grinsalvsdverenskommelsen var det juridiska
resonemanget ganska statscentrerat och ledde till en 16sning som understrok gransen i

Tornedalen som en juridisk och administrativ skiljelinje.

Som ndmnts ovan, ansags det under 1990-talet fortfarande principiellt mojligt att det da
under 30 ar gamla gransalvsoverenskommelsen kunde ha bibehallits i en moderniserad
form: det skulle ha varit sarskilt viktigt att genomfora maojligheten att overklaga
gransalvskommissionens beslut. Bristen pa att soka andring hade visat sig vara ett allvarligt
problem for férverkligandet av de grundldggande och manskliga rattigheterna.®® Fragan
hade inte agnats nagon storre uppmarksamhet vid tidpunkten fér utarbetandet och

godkinnandet av 6verenskommelsen.®’

| det forberedande arbetet kom man emellertid snabbt fram till att det var rattsligt

nodvandigt att inga en ny 6verenskommelse pa en ny grund. Varen 1999 tillsatte Finlands

55 Kvarkenrddet EGTS 2021. Arsberdttelse. Kvarkenradet — Merenkurkun neuvosto, 2021.

56 Gransalvskommissionens beslut kunde 6verklagas endast vad avsedda fragor om ersattning. Beslut i dvriga
fragor vann omedelbart laga kraft. SOU 1998:39, 70-74. Se problemen med ars 1971 6verenskommelsen i

forhallande till europeiska manniskorattskonventionen RP 264/2009 rd, 10.

>7 Se NU 1968:16. Grinsdilvséverenskommelse mellan Finland och Sverige. Férslag avgivet av finsk-svenska
grdnsdlvskommittén; prop. 1971:137; RP 195/1971 rd.
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jord- och skogsbruksministeriet en arbetsgrupp “Tornionjokityéryhma”® for att samordna
och vid behov férbereda Finlands standpunkter infér forhandlingarna om en férnyelse av

gransalvsdverenskommelsen.>®

Den finska arbetsgruppen éverldmnade sin slutrapport i januari 2002.%° | rapporten
bedomdes — vilket ocksa hade tidigare ansetts vara den basta I6sningen i den svenska
utredningen®! — ett behov att uppratta en helt ny dverenskommelse och férkasta den gamla:
tillamplig lagstiftning och behériga myndigheter i Torne dlvens avrinningsomrade®? boér
hadanefter regleras nationellt, alltsa separat i varje land. Den davarande
gransalvskommissionen bor avskaffas och ett nytt organ for utveckling av samarbetet mellan
de bada landerna bor inrattas. Enligt arbetsgruppen hindrade inte skillnaderna mellan den
finska och svenska lagstiftningen och myndighetssystemen att tillampa nationella
bestammelser i stallet for gemensamma materiella bestammelser. Davarande bristen pa
mojlighet att dverklaga skulle I16sas helt enkelt genom att man 6vergick till att tillampa
nationell lagstiftning. Forutom att sakerstalla att grundlaggande och manskliga rattigheter
respekteras kan nationella system enligt rapporten ocksa se till att landernas internationella

och EU-rattsliga dtaganden uppfylls.®

| motsats till den tidigare svenska utredningen presenterar den finska rapporten inte langre
ens det principiella alternativet att bibehalla gransalvskommissionens davarande status. Den
enda utgangspunkten var att forandringar i nationellt och internationellt regelverk kravde
ett avskaffande av kommissionen och en dtergang till nationella arrangemang. Aven om
nagon gemensam arbetsgrupp inte formellt hade inrattats, talas det i rapportens bilaga om
"samarbetsgruppen” mellan finska och svenska tjansteman, som ”slar fast” de

grundldggande principerna:

---Samarbetsgruppen har darvid enats om att Gransalvskommissionen inte bor
uppratthallas i dess nuvarande form som tillstandsgivande myndighet.

58 ”Arbetsgruppen for Torne &lv”. Gruppen leddes av jord- och skogsbruksministeriet och bestod av

representanter fran miljoministeriet, utrikesministeriet och justitieministeriet.

59 Maa- ja metsatalousministerio, tydryhman asettamispaitos 16.4.1999. MMM dnro 1511/042/99.

60 MMM 2002:1. Maa- ja metsdtalousministerié. Tyéryhmdmuistio. Tornionjokityéryhmdn loppuraportti, 2002.
61SOU 1998:39, 7-8.

62 Avrinningsomradet omfattar 40 157 km?2. Ungefiar 60 % av omradet ligger i Sverige och stérre delen av det

resterande omradet tillhor Finland medan endast en liten del tillh6r Norge.

6 MMM 2002:1, 49-51
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Samarbetsgruppen slar samtidigt fast att samarbete och granséverskridande kontakt
i dessa fragor kommer att vara mycket viktigt aven om provningen fors over till ett
nationellt forfarande. Mot bakgrund av vad som anférs om kraven samordning enligt
vattendirektivet nedan har samarbetsgruppen enats om att ett nagon form av
samarbetsorgan bor inrattas och att detta bor erhalla ratt att yttra sig i arenden
motsvarande de som idag handldggs av Gransdlvskommissionen.---%4

Trots den principiella samsynen mellan tjanstemannen blev det slutliga ikrafttradandet av
den nya gransalvséverenskommelsen en utdragen process. Finland och Sverige inledde
forhandlingar pa basis av det forberedande arbetet och undertecknade en ny
gransalvsoverenskommelse i december 2004. Den godkadndes emellertid inte, och ocksa
nasta forsok misslyckades ar 2006%°. Enligt den finska regeringens proposition inleddes dock
forhandlingarna pa nytt ar 2007, pa grund av de tidigare problemen som berdrde fisket samt
motstandet fran regionen. | dessa forhandlingar uppnaddes ett samférstand mellan landerna
och en ny éverenskommelse undertecknades i november 2009.% Slutligen tradde den nya

gransalvsoverenskommelsen i kraft ar 2010.

Den finska regeringens motiveringar till forandringen motsvarade Tornionjokitydryhmas

motiveringar:

Enligt verenskommelsen bestams den tillampliga lagstiftningen och
tillstandsmyndigheterna i vattentillstandsdrenden i Torne &lvs avrinningsomrade
enligt den nationella rattsordningen i respektive land. Overenskommelsen tryggar
dock en omfattande ratt till samrad for regionens invanare ocksa nar det géller
vattentillstandsarenden som behandlas pa andra sidan om grdansen. Den nuvarande
gransalvskommissionen laggs ned eftersom det inte langre behdvs en
tillstandsmyndighet som behandlar bygg- och féroreningsarenden separat fran det
nationella systemet.®’

64 MMM 2002:1, 76-79.

65 Enligt den svenska regeringens lagradsremiss medférde Gverenskommelsen i 2006 ett antal férandringar
jamfort med 2004 ars 6verenskommelse. De viktigaste forandringarna géllde antagandet av fiskeregler, som
ansags nodvandigt pa grund av den senaste svenska rattspraxisen. Det framgar inte av de forberedande
dokumenten for 2010 ars gransalvsoverenskommelse varfor 2006 ars 6verenskommelse inte heller gick vidare.
Enligt den svenska regeringens proposition hade Finland angett att man inte var redo att underteckna 2006 ars
avtalet. Lagradsremiss. Ny gransalvséverenskommelse med Finland, 23.2.2006; Prop. 2009/10:212, 47.

66 RP 264/2009 rd, 4.

67 RP 264/2009 rd, 1.
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Den svenska regeringens proposition ar av samma asikt som den finska: den nya
overenskommelsen anpassar rattslaget till EU-lagstiftningen och de enskildas ratt att
overklaga sakerstalls i enlighet med nationell lagstiftning. Tillstandsforfarandet for
verksamhetsutdvare skulle ocksa forenklas, eftersom den tillampliga regleringen skulle bli
enhetlig i hela landet och samma tillstandsforfarande skulle galla alla delar av

verksamheten.%8

Jamfort med 1971 ars dverenskommelsens forberedande material och riksdagshandlingar
var motiveringen till den nya éverenskommelsen helt annorlunda. Pa bérjan av 1970-talet
ansags det vara viktigt att tillampa gemensamma regler fér det gemensamma
vattenomradet och anfortro tillampningen av reglerna till ett behorigt gemensamt organ.
Om inte, skulle forvaltningen av det gransoverskridande vattenomradet fortsatta att vara
besvarligt och inkonsekvent. Pa bara nagra artionden hade de argument som staterna lade
fram blivit helt omvanda: pa 2000-talet presenterades dvergangen till nationella system som
ett klargérande steg framat. | den svenska riksdagsdebatten konstaterades att den nya
overenskommelsen ocksa var en viktig forbattring till forman for manskliga rattigheter och

jamstalldhet:

Bade Sverige och Finland har blivit anmalda till EU-domstolen [sic] for brott mot de
manskliga rattigheterna pa grund av den gamla gransalvséverenskommelsen. Genom
forlikning undkom man en fallande dom. En ny liknande situation kommer inte att
uppkomma beroende pa att i det nya forslaget har alla lika ratt att fa sin sak provad.
Det innebér inget brott mot manskliga rattigheter.

Jag tror att de personer och de kommuner som nu ser en fara i detta snarare
kommer att fa ett 6kat inflytande och en 6kad tillgang till processen. Vi kommer inte
att sarskilja det har omradet fran véra respektive landers dvriga lagstiftning.”®

Nar den nya gransalvsdverenskommelsen godkdandes hade bade Finland och Sverige en
borgerlig regering vid makten. Den davarande vansteroppositionen anklagade regeringen for
att bland annat vara odemokratiskt och att centralisera beslutsfattandet. Men under den
langa reformprocessen hade ocksa de storsta oppositionspartierna sjalva varit med i
regeringen i bada landerna. Fragan kan alltsa inte betraktas som sarskilt partipolitiskt.

Tvartom verkar det som om de politiska beslutsfattarna sag fragan som ett juridiskt problem,

68 Prop. 2009/10:212, 74-75.
69 Ola Sundell (m). Riksdagens protokoll 2009/10:138, onsdagen den 16 juni 2010, 5 §, 58.

70 |rene Oskarsson (kd). Riksdagens protokoll 2009/10:138, onsdagen den 16 juni 2010, 5 §, 62.
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som skulle 16sas pa det satt som experterna hade foreslagit och som hade ansett vara

rattsligt nédvandigt.

Reformprocessen och den nya 6verenskommelsen kritiserades ocksa hart i bada landerna.
Samarbetsorganet Tornedalsradet var i likhet med manga enskilda kommuner i Tornedalen

starkt emot rumphuggande’ av den davarande gransilvskommissionen:

---Vad giller Gransalvskommissionens roll kommer forslaget, om det genomfors att
reducera en ursprungligen lokalt etablerad, hos befolkning och naringsliv férankrad
och effektivt fungerande myndighet med beslutskompetens, till ett organ med
enbart ratt att yttra sig --- Forslaget splittrar beslutsfattandet i ett vattenomrade, dar
en riksgrans gar i mitten av Torne alv till separata myndigheter i vars sitt land, med
skilda verksamhetsmal, skilda beslutsgrunder och egen nationell lagstiftning att ta
hansyn till. Detta framjar inte gransdverskridande samarbetet och inte det nordiska
samarbetet. Forslaget star inte i 6verensstimmelse med subsidiaritetsprincipen och
stodjer ddrmed inte heller den europeiska integrationen.---'2

Att genomfora EU-direktiv, i synnerhet ramdirektivet om vatten 2000/60/EG, fungerade som
en viktig grund fér att ingd en ny gransalvséverenskommelse.’® Det &r darfor
anmarkningsvart att den valda implementeringslosningen av unionens sekundarratt inte
beddmts ur subsidiaritetsprincipens perspektiv — principen tillhér dock unionens primarratt,
sa som namnts tidigare. | de officiella dokumenten bedémdes inte hurudan inverkan
reformen skulle ha pa hur unionens mal kunde uppnas. Unionen skall bland annat framja
ekonomisk, social och territoriell sammanhallning samt solidaritet mellan medlemsstaterna,
sasom reglerats i artikel 3 i fordraget om Europeiska unionen. Enligt artikel 4 i samma
foredraget, skall medlemsstaterna hjalpa unionen att fullgora sina uppgifter, och de skall
avsta fran varje atgard som kan dventyra fullforandet av unionens mal. Det kan tolkas som sa
att staterna ansag att sattet som man hade valt for att implementera unionens

sekundarlagstiftning inte hade ndagon negativ inverkan pa hur unionens mal uppnas.

Den nya gransalvsoverenskommelsen tradde i kraft i bérjan av oktober 2010 och ersatte

1971 ars overenskommelse. Genom den nya 6éverenskommelsen inrattades ett

7L Sprakbilden ar ldnad fran Leif Pettersons (s) riksdagsmotion (mot. 2009/10:MJ319) som férutsatte att

gransadlvskommission som tillstandsmyndighet skulle bibehallas.

72 Tornedalsradet, appell angdende gransalvséverenskommelsen Finland/Sverige, 3.5.2010, i drendet dnr
M2010/1272/R.

73 Prop. 2009/10:212, 50-51. Viktiga var ocksd atminstone &versvamningsdirektivet 2007/60/EG och
habitatdirektivet 92/42/EEG, se RP 264/2009 rd, 11-14

19



Gransoverskridande verksamhet 20

internationellt finsk-svenskt avrinningsdistrikt inom Torne dlvs avrinningsomrade. Ocksa en
ny Finsk-svensk gransalvskommission inrattades for samarbetet i vattenvardens och
vattenskyddets intresse. Kommissionen ska i samarbete med regionens myndigheter och
kommuner dven utveckla annat samarbete som berér gransvattendrag, exempelvis
dversvimningsberedskap.’* Enligt sin strategiska verksamhetsidé: ” Grédnsélvskommissionen
dr en gemensam regional resurs fér tva suverdna stater som styrs av

grdnsélvséverenskommelsen vilken i bada lénder dér i lagstiftningen.”

Under den nya dverenskommelsens forberedelse- och godkdnnandeprocess bedémde
staterna att likheterna mellan Finlands och Sveriges vatten- och miljolagstiftningar gjorde
det mojligt att overga till att tillampa nationell lagstiftning i stallet for den gemensamma
materiella regleringen av vattentillstdndsirenden som var géllande.’® Nationella
myndigheterna har emellertid varit missndjda med hur de granséverskridande effekterna

har beaktats i det andra landets tillstandsprocess.

Ar 2012 6verklagade den svenska Havs- och vattenmyndigheten och Norrbottens
lansstyrelse miljotillstandet som Regionforvaltningsverket i Norra Finland hade beviljat
stalféretaget Outokumpu Abp:s anlidggningar i Torned’’. Tillstdndet méjliggjorde bland annat
en 0kning av den arliga stalproduktionen. Enligt de svenska myndigheterna hade
tillstandsvillkoren en betydande miljopaverkan i Sverige och skulle forsvara Sveriges
mojligheter att uppna sina miljdmal. De svenska myndigheterna konstaterade att tillstandet
var oférenligt bland annat med finsk nationell lagstiftning och unionens regelverk.
Outokumpu ansag a sin sida att svenska synpunkter var rattsligt ogrundade. De finska
myndigheternas utlatanden verkade stodja Outokumpus standpunkter. Vasa
forvaltningsdomstol forkastade besvaren. Domstolen granskade inte specifikt de pastadda

gransoverskridande effekterna.’®

Ett annat aktuellt arende galler en expandering av en gruva och ett anrikningsverk i Pajala,
nira den finska gransen’. Kaunis Iron Ab ansékte av Mark- och miljddomstolen vid Ume4

tingsratt om tillstand till fortsatt och utdkad gruvverksamhet vid Tapuli, Palotieva och

74 MMM 2014. Rajajokisopimus Suomen ja Ruotsin vdlilld, 9; RP 264/2009 rp, 1.

7> Finsk-svenska gransalvskommissionen, strategi. Godkant pa motet 2017-03-01.

76 RP 264/2009 rd, 16.

77 Outokumpus fabriksomrade i Tornea ligger bara nagra kilometer fran den svenska gransen.
78 \Vasa forvaltningsdomstols beslut 14/0353/2.

79 Finlands riksgrans gar langs Muonio alven cirka 20 kilometer 6sterut om Kaunis Iron Ab:s gruvverksamhet.
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Sahavaara gruvor med tillhérande verksamhet vid Kaunisvaara anrikningsverk.2° | enlighet
med Esbokonventionen®! (SO 1992:1; FérdrS 67/1997) skickade Sverige projektets
miljokonsekvensbeskrivning (MKB-beskrivning) till Finland. | sitt svar kritiserade Finlands
miljoministerium bland annat att MKB-beskrivningen inte beskriver de gransoverskridande
miljokonsekvenserna for Finlands del utan hela materialet ar skrivet enbart ur svensk

synvinkel.%?

Mark- och miljédomstolen bedomde daremot att saval de skyldigheter som finns i lagen om
gransalvsoverenskommelsen som inom ramen for miljobalken och Esbokonventionen har
uppfyllts.82 Enligt domstolen: “har bolaget i det presenterade underlaget pé ett tillrdickligt
sdtt beskrivit och besvarat de punkter som aktuella parter pekat pd som brister, i enlighet
med vad som angetts ovan. Detta innefattar dven kumulativa konsekvenser i férhdllande till
den dnnu inte tillstdndsgivna gruvverksamheten i Hannukainen i Finland samt pdverkan pad
Muonio dlv sévil pd svenska som finska sidan av riksgridnsen.”® Mark- och miljddomstolen
avslog framstallda yrkanden om att ansdkan ska avvisas och lamnade Kaunis Iron Ab

tillstdndet med ett antal villkor.8®

Bada tillstandsprocesserna visar att staterna har fatt vad de uppenbarligen ville: att aterfa en
del av sin nationella territoriella behorighet. Rattsliga ramar som i huvudsak ar overstatliga
till sin natur, dvs. grundlaggande och manskliga rattigheter samt internationell- och EU-
regelverk, anvdandes som juridiska argument for att kunna aterga till nationella arrangemang.
I linje med malen for gransdverenskommelsereformen, har den Finsk-svenska
gransalvskommissionen framgangsrikt omvandlats fran en behoérig tillstandsmyndighet till

ett samarbetsorgan, vars yttranden inte har nagon rattslig vikt. | Mark- och miljddomstolens

80 M 2020-19, dom (deldom), 29.
81 Konvention om miljokonsekvensbeskrivningar i ett gransdverskridande sammanhang.

82 Dnro VN/724/2019. Svar pa Sveriges underrattelse till Finland gillande fortsatt och utdkad gruvverksamhet
vid Tapuli, Palotieva och Sahavaara gruvor med tillhérande verksamhet vid Kaunisvaara anrikningsverk i Pajala
kommun, i enlighet med artiklar 4 och 5 i Esbokonventionen om miljékonsekvensbeskrivningar i ett

gransoverskridande sammanhang.
83 M 2020-19, dom (deldom), 235.
84 M 2020-19, dom (deldom), 245.

85 M 2020-19, dom (deldom), 1-21. Overklagandeprocessen pagar fortfarande i skrivande stund.
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dom behandlades den nya kommissionens icke-rattsliga synpunkter i likhet med de andra

avgivna yttrandena.®

Slutsatser

| de ovan beskrivna fallen, som betraktar granssamarbetets reglering i Tornedalen, framstod
det som att de davarande juridiska uppfattningarna snarare understrok betydelsen av
gransen i Tornedalen én betonade den integrationsframjande tidsandan, som radde i borjan
av 2000-talet i Europa. Efter kalla krigets slut fanns atminstone i vast en tro pa att
statsgranser skulle bli allt mindre viktigare och att vi var pa vig mot en post-nationell era.?’
Kring millennieskiftet diskuterades aven ambitiost mojligheterna att forverkliga idén om det
sa kallade "Regionernas Europa" — idéer som atminstone i Tornedalen inte har fullkomligt

forverkligats.

Utgdende fran Kaarlo Tuoris modell av rittens tre skikt®® kan man fraga sig om den nordiska
folkliga rattskulturen i millennieskiftet hade vant mot en mindre pragmatisk riktning. | fallet
om gransalvsdverenskommelsen var det inte bara politiskt 6nskvart utan dven rattsligt
rekommenderat att godkdnna 1971 ars dverenskommelse. Under bara nagra decennier blev
overenskommelsearrangemanget rattsligt mycket problematiskt. Slutsatsen var att
problemen skulle I6sas genom en atergang till nationella system. Eller, sa som i fallet om det
granskommunala offentligrattsliga samarbetsorganet, att halla fast vid de nationella

arrangemangen.

Pa basis av dessa tva fall ar det mojligt att bedéma att en fordandring av den rattsliga
kontexten hade forsvarat utvecklandet av gransoverskridande verksamhet i Tornedalen. Det

ar dock svart att enbart utifran officiella dokument avgora vilka de egentliga politiska

86 M 2020-19, dom (deldom), 114-116.

87 Se t.ex. Etienne Balibar. We, the People of Europe? Reflections on Transnational Citizenship. Princeton
University Press, 2004.

88 Med Tuoris modell &r det mojligt att analytiskt skilja mellan skikten som féljer olika historiska tidsperioder:
forandringarna i ratten dr mest intensiva pa ytnivan, mer subtila pa rattskulturens niva, medan rattens
djupstruktur férandras langsammast. Rattskulturen lugnar stormarna pa rattens ytniva. Rattens djupstruktur
daremotinnehaller de grundlaggande rattsliga kategorier som férenar olika rattskulturerna och mojliggor rattslig
praxis sasom lagstiftning eller rattsvetenskap. Djupstrukturen och rattskulturen kommer till stor del till uttryck i
aktorernas praktiska kunskap, som oftast anvdands omedvetet. Kaarlo Tuori. Kriittinen oikeuspositivismi. \Werner
Soderstrom Lakitieto Oy, 2000, 167, 180, 205.
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motiven var: juridisk argumentation som framstalls som objektiv, kan naturligtvis dven

anvandas for att driva fram 6nskvarda politiska |6sningar.

Som diskuterades i inledningen, borjade Europa senare uppleva nya kriser som pa manga
satt okade splittringen mellan stater och darmed O0kade gransernas betydelse. Forst kom
eurokrisen, sedan den s.k. asylsékandekrisen och slutligen covid-19-krisen. Under kriserna
framhavdes att gransen i Tornedalen inte framstod som en ”granslos grans”. Det som var
typiskt for de nya kriserna var att staternas ensidiga atgarder ifragasatte den tidigare
samarbetsandan. Den progressiva dynamiken som radde efter kalla kriget ersattes av ett

mer statscentrerat politiskt synsatt.

Kriget i Ukraina skakade om den europeiska verkligheten och stallde ocksa Finland och
Sverige infor en ny realpolitisk situation. Bade landerna reagerade mycket snabbt: sokte
medlemskap i Nato och frimjade exempelvis bilaterala militdra DCA-avtal®® med USA.
Dessutom har Finland infort kraftfulla atgarder for att hantera det forsamrade
sakerhetsldget vid sin 6stra grans. Medan det dven i Sverige har forts mycket diskussion om
att exempelvis inféra nya, hardare atgarder for att trygga den inre sdkerheten. | stor
utstrackning framstar det som att juridiken majligen till viss grad har fatt anpassa sig till de
forandrade realpolitiska omstandigheterna. Nar det géller rattens historiska forandring ar
det annu for tidigt att bedoma om detta aterspeglar en bredare forandring mot nagon form
av ny-folklig och ny-pragmatisk rattskultur i Norden.

Den forandrade utrikes- och sdkerhetspolitiska situation har ocksa ytterligare understrukit
vikten av ett ndarmare nordiskt samarbete pa alla nivaer. Det verkar som att det i borjan av
2000-talet ansags att skyddandet av grundlaggande och manskliga rattigheter var ett
juridiskt hinder for mera djupgaende gransoverskridande verksamhetsformer i Tornedalen. |
nuldget framstar det som att utvecklandet av ett tatare samarbete mellan de nordiska

landerna skulle kunna vara ett viktigt satt att framja genomférandet av dessa rattigheter.

® © Forfattare. Detta ar en Open Access-artikel publicerad enligt villkoren i CC-BY
@ 4.0 (https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/) Licensen tillater tredje part
att kopiera och distribuera materialet i alla medier och format, remixa, omvandla

och bygga vidare pa materialet for alla andamal, dven fér kommersiella, forutsatt att originalverket ar korrekt

citerat, att det anges om nagra andringar har gjorts och att denna licens &r installd och lankad till.

89 Defence Cooperation Agreement.
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