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Sammanfattning

I betdnkandet behandlas Riksdagens revisorers forslag angdende Sveriges
inforlivande av EG-ritten. Vidare behandlas motioner frén allménna mot-
ionstiden som huvudsakligen tar upp riksdagens behandling av EU-frgor.

Utskottet framhaller att Riksdagens revisorers granskning tar sikte pa ett
viktigt omrade och att de frdgor som revisorerna aktualiserar dr angeldgna.
Revisorernas rapport ger en overblick over viktiga aspekter av det svenska
EU-arbetet. Genom medlemskapet i Europeiska unionen har Sverige att folja
EG-ritten och det dr angelédget att Sverige fullgor sina forpliktelser pa ett
korrekt och effektivt sétt. Av revisorernas rapport framgér att den svenska
uppbyggnaden och strukturen for genomforande av EG-ritt huvudsakligen
fungerar tillfredsstéllande.

Utskottet kan konstatera att revisorernas granskning koncentreras till ge-
nomforandet av direktiv som beslutats innan Sverige blev medlem i EU.
Medlemskapet i EU innebér att Sverige kan folja — och ges mdjlighet att
paverka — forslag till direktiv i ett tidigt skede. Utskottet konstaterar vidare
att regeringen har vidtagit atgdrder inom omradet.

Utskottet finner inte att nadgon riksdagens étgérd ar pakallad och avstyrker
séaledes revisorernas forslag.

Motionerna om riksdagens hantering av EU-fragorna avstyrks med hén-
visning till att den av talmanskonferensen tillsatta Riksdagskommittén skall
se over riksdagens hantering av EU-fragorna.

Till betdnkandet fogas tva reservationer (mp).

Forslaget frdn Riksdagens revisorer

1997/98:RR11 Sveriges inforlivande av EG-rétten vari yrkas

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.1 om samordning, kompetens och tillgang till EG:s réttsak-
ter,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kiinna vad revisorerna
anfOrt 1 avsnitt 2.2 om arbetet med att inforliva EG:s réttsakter,

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.3 om utredning av EG-rittens effekter och forberedelsearbe-
tet vad géller EU-fragor.



Ingen motion har viackts med anledning av forslaget.

Motionerna
Motioner vickta under allmidnna motionstiden 1998

1998/99:K210 av Birger Schlaug m.fl. (mp) vari yrkas

1. att riksdagen beslutar att de ordinarie riksdagsutskotten skall overta EU-
namndens arbete,

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad i motionen
anforts om att den parlamentariska insynen infor ministerradsmétena skall
intrdda samtidigt som drendena borjar handldggas i Coreper,

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad i motionen
anforts om att en remiss till berdrda organisationer skall genomforas infor
varje beslut av betydelse i EU:s ministerréd,

1998/99:K293 av Per Lager m.fl. (mp) vari yrkas

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i motionen
anforts om att kommittéer bor anvindas i hogre grad i beredningsprocessen
infor stillningstaganden i EU,

5. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i motionen
anforts om att tillsétta skuggutredningar till kommissionens arbete.

1998/99:K295 av Per Lager (mp) vari yrkas att riksdagen som sin mening
ger regeringen till kdnna vad i motionen anforts om en utredning om EG-
rittens och den nya rittskulturens effekter pa den svenska nationella ritten.

1998/99:K315 av Margit Gennser (m) vari yrkas att riksdagen beslutar till-
sétta en riksdagsutredning i enlighet med vad som anf6rts i motionen.

1998/99:U506 av Gudrun Schyman m.fl. (v) vari yrkas

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i motionen
anforts om att riksdagens fackutskott och EU-ndmnden bor kopplas in pé ett
tidigt stadium,

5. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i motionen
anforts om att det bor skapas organisatoriska former for riksdagen att binda
regeringen vid en viss handlingslinje i ministerradet,

Utfragning

Utredningschef Margaretha Stélfors och revisionsdirektor Cristina Eriksson,
Riksdagens revisorer, lamnade information om revisorernas granskning till
utskottet den 26 januari 1999.
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Utskottet

Riksdagens revisorers forslag angaende Sveriges inforlivande
av EG-rétten

Inledning

Riksdagens revisorer har granskat hur Sverige har inforlivat EG-rétten.
Granskningen visar att inforlivandet av EG-rétten i stort sett fungerar till-
fredsstdllande. Granskningsrapporten aterfinns som bilaga 1 till forslaget.
Inledningsvis ges har en oversiktlig beskrivning av EG-ritten i delar som &r
av sdrskild vikt for revisorernas granskning.

EU:s verksamhet brukar illustreras med tre pelare. Den forsta pelaren bestar i
huvudsak av det traditionella ekonomiska samarbetet, EG. Andra pelaren
utgdrs av den gemensamma utrikes- och sékerhetspolitiken, GUSP. Tredje
pelaren omfattar samarbetet i réttsliga och inrikes fragor, t.ex. polisidrt sam-
arbete. Inom EU ér det endast EG som har normgivningskompetens, dvs. ritt
att utarbeta réttsakter. Samarbetet i den forsta pelaren dr dessutom Overstat-
ligt, vilket innebér att bindande beslut kan fattas med majoritetsbeslut.

EG-ritten kan delas in i fyra huvudtyper: primérritt, sekundarritt, EG-
domstolens praxis och internationella avtal. Primérratten bestar av de grund-
laggande fordragen, medan sekundarritten i huvudsak bestér av forordningar
och direktiv. Till den sekundédra ritten hor ocksé beslut av rddet eller kom-
missionen samt rekommendationer och yttranden utfirdade av radet eller
kommissionen. Rittsakterna publiceras i Europeiska gemenskapernas offici-
ella tidning, EGT.

Grundmodellen for beslut om forordningar och direktiv &r att beslut fattas
av radet pa forslag fran kommissionen och oftast efter det att parlamentet har
yttrat sig. Det &r kommissionen ensam som besitter den formella initiativrét-
ten, dvs. ritten att ge forslag till radet, och det ar forst efter beredning och
beslut i kommissionen som ett normgivningsérende initieras.

Férordningar ar direkt tillimpliga i medlemslédnderna och anvénds nér det
krdvs en enhetlig reglering inom hela gemenskapen. Direktiv riktar sig till
medlemsldnderna och anger ett visst resultat som skall uppnas inom en be-
stimd tid. Gemenskaperna later emellertid medlemsldanderna sjélva be-
stimma form och tillvigagangssitt for direktivets inforlivande i den nation-
ella normgivningen.

Sverige har genom EU-medlemskapet att folja EG-rétten. Flertalet av EG:s
rattsakter inforlivades redan i samband med EES-avtalet, vilket tradde i kraft
den 1 januari 1994. Nar Sverige sedan blev medlem i EU fran den 1 januari
1995 hade saledes en stor del av réttsakterna redan inforlivats. Medlemskapet
innebér att Sverige deltar i arbetet med att utforma nya regler. Det &r den
svenska regeringen som ansvarar for att det inte utfirdas nagra svenska for-
fattningar som strider mot EG-rétten. Administrationen och verkstillandet av
EG-rétten har dock kommit att till stor del genomforas av forvaltningsmyn-
digheterna.

Som ndmnts géller de av EG utfirdade forordningarna i den nationella rét-
ten utan ett inforlivande, medan direktiven kréver att den nationella lagstift-
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ningen dndras sé att direktivens krav och mal uppfylls. Revisorernas gransk-
ning koncentreras darfor till inforlivandet av EG-direktiv i den svenska rétts-
ordningen. Eftersom flertalet direktiv inforlivades under tiden for EES-
avtalet har granskningen framfor allt kommit att koncentreras till inforlivan-
det av direktiv beslutade fore Sveriges EU-medlemskap.

Revisorernas granskning visar att inforlivandet av EG-ritten i stort sett
fungerar tillfredsstdllande. Detta beror bl.a. péd att inforlivandet i princip
Overensstimmer med det sedvanliga normgivningsarbetet i Sverige for vilket
fasta rutiner finns sedan lénge. Enligt revisorerna finns det dock skél att
ytterligare forbéttra och forstdrka det svenska arbetet med inforlivandet av
EG-ritt.

Fore Sveriges medlemskap i EU konstaterades i flera utredningar att EU-
arbetet och inforlivandet av EG-ritten skulle innebéra stora fordndringar for
arbetet i departement och myndigheter, liksom i intresseorganisationer och
andra organ. Detta bekréiftas ocksd av revisorernas granskning. EU-
medlemskapet och EU-arbetet har dock inte medfort att myndigheterna i
nagon stdrre omfattning omorganiserats eller omstrukturerats. Inte heller
arbetet med att inforliva EG-ritten har fOranlett ngra storre strukturella
fordndringar. EU-arbetet har fordelats over departementens och myndighet-
ernas sakenheter, och det nationella och internationella arbetet har vévts
samman. I princip har det endast inom tva organisationer skapats sirskilda
enheter for EU-arbetet, EU-sekretariatet i Regeringskansliet och EU-
nidmnden i riksdagen.

I den rapport fran revisorerna som ligger till grund for forslaget till riksda-
gen redovisas statistik fran EG-kommissionen som visar att det svenska
inforlivandet av EG-rétten fungerat bra under den inledande fasen. Detta
géller bade kvalitativt och kvantitativt och i jamforelse med 6vriga medlems-
lander. De anmérkningar som kommit frdn kommissionen har oftast haft sin
grund i formella brister som har kunnat atgérdas relativt omgéende. Det skall
dven hallas i atanke att Sverige inforlivat en omfattande méngd réttsakter
under en kort tid i férhéllande till flertalet 6vriga medlemslénder.

Revisorerna foreslar tre tillkénnagivanden till regeringen med anledning av
granskningen. Revisorernas forslag och den bakomliggande granskningsrap-
porten redovisas i det foljande.

Samordning, kompetens och tillgang till EG:s rittsakter
Riksdagens revisorer
Den svenska forvaltningsmodellen samt samordning och ansvarsférdelning

Revisorerna erinrar om att infor EU-medlemskapet diskuterades huruvida
den svenska fOrvaltningsmodellen, med ett litet regeringskansli och fri-
stdéende myndigheter, skulle kunna bibehéllas. I utredningen Statsforvalt-
ningen och EG (SOU 1993:80) anfordes att den svenska forvaltningsmo-
dellen inte skulle komma att innebéra ndgra problem ur konstitutionell syn-
vinkel vid ett EU-intride.

Den svenska forvaltningsmodellens idé har ocksé bibehdllits, d&ven om
manga praktiska anpassningar har gjorts. S&som diskuterades fore EU-
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medlemskapet kan dock konstateras att forvaltningsmyndigheterna har blivit
mycket aktiva i EU-arbetet och att den storsta delen av inforlivandet av EG-
ritten sker pd myndighetsniva.

I revisorernas rapport framhalls att inforlivandet av EG-ritten forutsétter
medverkan av stora delar av den svenska statsforvaltningen. I de flesta fall d&
ett direktiv berdr flera myndigheter har ansvarsfordelningen mellan myndig-
heterna klarats ut, men i vissa fall rader dnnu oklarheter. Flera departement
och myndigheter kan vara berdrda av en viss fraga och ett visst EG-direktiv
samt dess inforlivande. Detta kan i vissa fall leda till effektivitetsforluster
och samordningsproblem eftersom flera myndigheter ddrmed kan vara tving-
ade till att utfarda foreskrifter.

Revisorerna anser att det finns skél att stirka arbetet med att inforliva EG:s
rittsakter. T.ex. fdr den svenska forvaltningsstrukturen, som skiljer sig frén
ovriga medlemslénders, konsekvenser for inforlivandearbetet.

Revisorerna pépekar att flera remissinstanser har betonat behovet av sam-
ordning i inforlivandearbetet, sirskilt da olika departement och myndigheter
dr berorda av foreskrifterna. Revisorerna anser att regeringen bor forsoka
reducera de negativa konsekvenser som uppkommer till f61jd av forvaltning-
ens struktur i Sverige. Regeringen bor samordna normgivningen pa omraden
som berdr flera departement och myndigheter.

Arbetsbelastningen

Det svenska regeringskansliet dr av tradition jimforelsevis litet. Forvalt-
ningsmyndigheterna har bl.a. av den anledningen kommit att involveras i hog
grad i EU-arbetet. Resurs- och tidsatgangen for att utfora de EU-relaterade
arbetsuppgifterna har blivit langt stérre &n vad som bedémdes troligt fore
medlemskapet.

Vid revisorernas granskning har framkommit att det svenska EU-
medlemskapet har inneburit stora férandringar for verksamheten inom depar-
tement och myndigheter. Det har medfort en 6kning av arbetsbelastningen,
méngden externa kontakter samt arbetstempot. Omfattningen av myndighet-
ernas foreskriftsverksamhet har dessutom okat.

Den storsta delen av inforlivandearbetet genomfordes, som pépekats ovan,
redan infor EES-avtalet, dvs. fore &r 1994, samt infor EU-medlemskapet. 1
dag har antalet beslutade direktiv som skall inforlivas i den svenska norm-
givningen minskat. Arbetsbelastningen dr nu mer “normal”, men hur den
framtida situationen utvecklar sig dr osdkert. EG-ritten dr under stindig
utveckling, och gemenskapen har dven diskuterat gemensam normgivning
inom ytterligare omrdden.

I budgetpropositionen for 1998 anger regeringen att EU-medlemskapets
konsekvenser for dimensioneringen av Regeringskansliet skall analyseras.
Revisorerna forutsitter att regeringen i den nimnda analysen sérskilt upp-
méarksammar behovet av resurser for arbetet med att inforliva EG-ritten.
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Kompetensfragor och tillgang till EG:s réttsakter

Enligt revisorerna behdver kompetensen vad géller EG-rétten och EG-rittens
krav forbéttras inom hela statsférvaltningen. Sirskilt behdvs en béttre insikt i
den nya réttsordningens betydelse for den svenska normgivningen och den
svenska rittstillimpningen. Kompetenshéjande atgiarder har visserligen
vidtagits, men ytterligare atgérder vore betydelsefulla.

Aven tillgiingligheten av EG:s rittsakter behdver forbéttras. Under gransk-
ningen framkom bl.a. att det inte dr ovanligt att myndigheter saknar tillgdng
till databaser eller liknande, dér de kan ta del av EG:s rittsakter. Inte heller
hos domstolarna é&r tillgangen pa rittsakterna tillrickligt god. Detta innebér
bl.a. att grunden for en god efterlevnad och en god tillimpning av EG-rétten
saknas.

Revisorerna anser séledes att kompetensen bor hojas inom statsforvaltningen
for att 6ka forstdelsen och kunskapen om EG-rétten och dess krav i forhél-
lande till den sedvanliga normgivningen. Tillgdngen pd EG:s rattsakter méste
dessutom forbittras i syfte att stirka efterlevnaden och tillimpningen av EG-
ritten.

Revisorernas forslag

Revisorerna foreslar, ssmmanfattningsvis, att regeringen stérker sina insatser
for att samordna inforlivandet av normgivningen inom omraden som berér
flera departement och myndigheter. Regeringen bor se over resurserna for
arbetet med att inforliva EG-réitten inom Regeringskansliet, vidta atgérder for
att forbattra kompetensen och kunskapen om EG-ritten inom statsforvalt-
ningen samt forbéttra tillgdngen pa EG:s réttsakter (yrkande 1).

Utskottets bedomning

Utskottet vill inledningsvis framhélla att Riksdagens revisorers granskning
tar sikte pa ett viktigt omrade och att de fradgor som revisorerna aktualiserar
ar angeldgna. Rapporten ger en Overblick &ver viktiga aspekter av det
svenska EU-arbetet. Genom medlemskapet i Europeiska unionen har Sverige
att f6lja EG-rétten och det &r angeldget att Sverige fullgor sina forpliktelser
pa ett korrekt och effektivt sétt. Av revisorernas rapport framgér att den
svenska uppbyggnaden och strukturen for genomférande av EG-ritt huvud-
sakligen fungerar tillfredsstdllande. Vidare redovisas i rapporten statistik fran
EG-kommissionen som visar att det svenska genomforandet av EG-ritten
fungerat bra under den inledande fasen.

Utskottet kan konstatera att revisorernas granskning koncentreras till ge-
nomforandet av direktiv som beslutats innan Sverige blev medlem i EU.
Medlemskapet i EU innebidr att Sverige kan folja — och ges mdjlighet att
paverka — forslag till direktiv i ett tidigt skede. Redan innan kommissionen
lagger fram ett normgivningsforslag kan svenska representanter uppmérk-
samma aspekter i forslaget som kan forsvara ett genomforande i svensk
lagstiftning. Sverige kan da verka for att forslaget utformas sé att det smidigt
kan genomforas i svensk lagstiftning.
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Genom att forslagen till normgivning kan foljas under EU:s hela beslutspro-
cess ges ocksa mer utrymme for att forbereda genomfGrandet i nationell
lagstiftning. Enligt Regeringskansliets riktlinjer skall de standpunktsprome-
morior som skall tas fram inom departementen for nya forslag fran kommiss-
ionen innehalla en beskrivning av forslagets effekter pa gillande svenska
regler (EU-sekretariatets cirkuldr 3 Riktlinjer for beredningen i Regerings-
kansliet av svenska standpunkter i EU-frdagor). Ocksa i faktapromemoriorna,
som regeringen overlamnar till riksdagen rorande viktigare kommissionsfor-
slag, skall effekterna pd svenska regler redovisas. Detta innebir att Rege-
ringskansliet senast nir dessa promemorior framstélls — vilket for faktapro-
memorior skall vara inom fem veckor efter det att forslaget 1amnats till radet
1 officiell oversdttning — méste dverviga om och i s fall hur svensk lagstift-
ning paverkas.

Utskottet forutsétter att de myndigheter vars verksamhet sé kréver ser till att
de har tillgéng till EG:s rittsakter. Réttsakterna publiceras i Europeiska ge-
menskapernas officiella tidning, EGT. Denna finns — for dvrigt i likhet med
Svensk forfattningssamling (SFS) — tillgidnglig bade i pappersform och i
elektronisk form och i takt med att allt fler réttsakter 14ggs ut pa Internet dkar
tillgéngligheten ytterligare.

Betriaffande resursfragan kan papekas att i budgetpropositionen for r 1999
foreslog regeringen att anslaget till Regeringskansliet skulle hdjas med 250
miljoner kronor for att bl.a. forbereda och genomfora det svenska ordféran-
deskapet i EU é&r 2001. Riksdagen bifoll regeringens forslag (prop.
1998/99:1, utg. omr. 1, bet. 1998/99:KU1, rskr. 1998/99:90-96). Vidare kan
ndmnas att i en interpellationsdebatt den 7 december 1998 framholl vice
statsminister Lena Hjelm-Wallén att infor det svenska ordférandeskapet i EU
forsta halvaret 2001 gors ett antal organisatoriska fordndringar for att oka
effektiviteten och kraften i det svenska EU-arbetet. Ute i departementen har
redan pébdrjats ett arbete med att hja EU-kompetensen hos personalen.

I konstitutionsutskottets nyligen genomforda granskning av Regeringskansli-
ets organisation for hantering av EU-fragor (bet. 1998/99:KU10, avsnitt 2.3)
anforde utskottet att det avsag att dterkomma till Regeringskansliets hante-
ring av EU-fragorna. Utskottet anforde att Regeringskansliets hantering av
enskilda frdgor genom EU:s hela beslutsprocess kan studeras. Frdgorna kan
foljas fran de informella processer dér frdgorna initieras genom EU:s be-
slutsprocess tills det formella beslutet &r fattat. Darefter kan Regeringskan-
sliets hantering av beslutet foljas, t.ex. hur ett beslutat direktiv genomfors i
svensk lagstiftning. Bland de aspekter som var aktuella att f6lja ndmnde
utskottet regeringens forhéllande till myndigheterna och hur den svenska
forvaltningstraditionen med avseende pa myndigheternas stdllning fungerar
nér EU-frdgor behandlas. Den nu aktuella rapporten frén revisorerna kan i
utskottets fortsatta granskning av Regeringskansliets hantering av EU-frégor
tjdna som ett underlag.

Utskottet finner med hénvisning till det anforda inte ndgot riksdagens till-
kénnagivande pékallat i denna del. Saledes avstyrks revisorernas forslag
rorande samordning, kompetens och tillgang till rittsakter (yrkande 1).
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Inforlivandearbetet
Riksdagens revisorer

Riksdagens revisorer konstaterar i rapporten att det svenska lagstiftningsfor-
farandet vil klarar inforlivandet av EG-rétten och att inforlivandearbetet inte
avviker pa nagot avgorande sitt fran sedvanligt normgivningsarbete. I sed-
vanligt svenskt forfattningsarbete finns det dock ofta en politisk vilja som
skall uppfyllas, ndgot som dr mindre tydligt i samband med inforlivandet av
EG-ritten. I det senare fallet dr det svenska normgivningsarbetet bundet av
det som framgér av direktiven. Ofta finns dock oklarheter i EG-direktiven
som kan bero pa att de formulerats utifrdn kompromisser mellan kommiss-
ionen, radet och de olika medlemsstaterna. Detta underlittar inte inforlivan-
dearbetet men skapar ett visst tolkningsutrymme for den nationelle lagstifta-
ren.

Utredningsunderlaget

Infor EU-medlemskapet diskuterades fragorna om utredningsvésendet och
remissforfarandet i propositionen (prop. 1994/95:19) om Sveriges medlem-
skap i Europeiska unionen. Dér ségs bl.a. att utredningsvédsendet inte kom-
mer att minska vare sig i omfattning eller betydelse till f6ljd av medlemskap-
et men att det kan komma att f4 en delvis annan inriktning.

I granskningen har framkommit att dessa tankegéangar inte helt har foljts.
De utredningar som i dag tillsétts for sedvanligt svenskt normgivningsarbete
har inte fordndrats, men utredningar vid inforlivande av EG-rétt tycks vara
av en annan karaktdr. Utredningar kan tillsdttas i de fall frdgorna &r mer
omfattande, som t.ex. i samband med EG:s datadirektiv respektive arbets-
tidsdirektiv. I vissa fall utarbetas en departementspromemoria for att klargora
hur inf6rlivandet lampligen bor ske. De samordningsproblem som kan folja
av den svenska forvaltningsstrukturen kan da ocksa uppmirksammas.

Under revisorernas granskning har utredningarnas forsaimrade kvalitet un-
derstrukits av flertalet intervjuade organisationer. Riksdagens revisorer har
tidigare riktat kritik mot kommittévasendet (férs. 1997/98:RR3). 1 gransk-
ningen framkom dessutom att det inte alltid framgar vilka tolkningsutrym-
men som finns inom EG-direktivens ramar samt skélen till att utredaren, och
senare regeringen, foreslar en viss 16sning. Bristen pa klarhet i dessa avseen-
den leder till att remissinstanserna inte alltid vet vad som &r mdjligt att pa-
verka da de utformar sina remissyttranden. Det dr dessutom ofta oklart vilka
konsekvenser en viss 16sning medfor pa dvrig svensk lagstiftning. I samband
med inforlivande av EG-ritt genomfors ibland dven dndringar i normgiv-
ningen som inte dr foranledda av EG-rittens krav. Dessa dndringar anses inte
tillrackligt tydliggjorda i utredningarna, vilket leder till att t.ex. remissinstan-
serna inte uppméarksammar att de féreslagna dndringarna ar paverkbara.

Vid granskningen har dock inte framkommit nagot som tyder pa att depar-
tement eller myndigheter avsiktligt foreslar regler som inte har sin grund i
EG-ritten utan att detta sdrskilt anges. Inte heller har det framkommit att
departement eller myndigheter avsiktligt beslutar om foreskrifter som &r mer
omfattande dn vad EG-ritten krdver. For att klargora dessa forhéllanden i
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detalj skulle krdvas en materiell granskning av den svenska normgivningen i
forhallande till EG-ritten. En sadan genomgang ligger utanfor revisorernas
granskning.

Genomarbetade utredningar dr av stor betydelse for normgivningens kvali-
tet. Detta géller d&ven normgivning foranledd av EG-ritt. Eftersom det inom
EG-direktiven kan finnas tolkningsutrymmen inom vilka den nationelle
lagstiftaren kan tillvarata sirskilda nationella intressen, dr remissforfarandet
av stor betydelse vid normgivning foranledd av direktiv. Tolkningsutrym-
mets omfattning samt eventuella fragor angaende hur inférlivandet bor ske
maste dock tydliggoras for att remissforfarandet skall fa den 6nskade effek-
ten.

Efter att ha tagit del av remissinstansernas synpunkter anser Riksdagens
revisorer att regeringen bor Oka framforhdllningen inf6r inférlivandet av
kommande EG-direktiv och se dver formerna for utredningsarbetet i sam-
band med detta. Utredningarna bor hélla en hog kvalitet och pa ett mer allsi-
digt sétt belysa konsekvenserna for ovrig svensk lagstiftning, bl.a. vilket
tolkningsutrymme som finns inom EG-direktivens ramar.

Myndigheternas foreskrifter

Myndigheterna har kommit att fa en betydelsefull roll i inférlivandeproces-
sen eftersom den stora andelen direktiv inforlivas via myndighetsforeskrifter.
Innan nya eller dndrade foreskrifter beslutas av myndigheterna skickas de
vanligtvis ut pa remiss till olika berdrda intresseorganisationer och andra
myndigheter. Remissinstansernas mojligheter att paverka forslagen anses
dock vara sma, eftersom fOreskrifterna ar utformade utifrdn det materiella
innehéllet i redan beslutade EG-direktiv.

Vid revisorernas granskning har framkommit att departementens uppfolj-
ning och kontroll av myndigheternas foreskriftsverksamhet ar varierande.
Departementen gor vanligtvis inte ndgon kontroll eller uppféljning av myn-
digheternas foreskrifter.

Av revisorernas rapport framgér att de foreskrifter som féranleds av EG-
direktiv ofta dr mycket detaljerade och ror specifika sakomraden, vilka kra-
ver sérskild kompetens for regelutformningen. Regeringskansliets tjdnstemén
saknar oftast denna sérskilda kompetens, vilket ocksa innebér att mojligheten
att kontrollera myndigheternas foreskrifter i forhéllande till direktiven be-
gransas. Regeringskansliet har enligt uppgift inte heller tillrickliga resurser
for att kontrollera och folja upp foreskriftsverksamheten. Om Regerings-
kansliet skall aldggas att kontrollera myndigheternas foreskrifter krdvs bade
okade resurser samt en édndrad kompetens i Regeringskansliet.

Vid de intervjuer som gjorts i revisorernas granskning har det inte uttryckts
négot behov av uppfoljning eller kontroll av myndighetsforeskrifterna. Rege-
ringskansliet, myndigheterna och vriga organisationer upplever att dagens
foreskrifter dr av s& god kvalitet att en generell kontroll inte skulle innebéra
ett vil utnyttjande av resurser. Dessutom granskas de nationella forfattning-
arna i samband med notifikationen hos kommissionen, och eventuella avvi-
kelser dtgérdas i samrdd med kommissionen. Eventuella avvikelser mellan
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nationell ritt och EG-direktiv framkommer dessutom vanligtvis inte i sam-
band med en uppfoljning eller kontroll utan forst i samband med tillimp-
ningen i enskilda drenden.

Revisorerna pépekar att regeringen &r ansvarig for inforlivandet av EG-ritten
och for att myndigheternas foreskrifter overensstimmer med de uppstillda
maélsittningarna och kraven i EG-direktiven. Revisorerna anser dérfor att
regeringen inom ramen for den arliga mél- och resultatdialogen bor skapa
utrymme for uppfoljning av myndighetsforeskrifterna inom de mer centrala
omrédena.

Efter det att revisorerna ldmnat sitt forslag till riksdagen har regeringen gi-
vit det sedan tidigare annonserade uppdraget till Statskontoret att analysera
bl.a. hur svenska myndigheter genomfor EG-direktiv. Revisorerna konstate-
rar 1 sitt forslag att Statskontorets utredning kan vara en utgngspunkt for
regeringens uppfoljning, och att regeringen dérigenom kan fa ett underlag for
vilka foreskrifter som bor f6ljas upp.

Tidsatgangen i beslutsprocessen

Revisorerna konstaterar att inforlivandeprocessen i huvudsak har fungerat
tillfredsstdllande. Infor EES-avtalet, men dven infor Sveriges medlemskap i
EU, inforlivades en stor méngd av EG:s rittsakter. Detta innebar ett omfat-
tande normgivningsarbete, sédrskilt for myndigheterna. Arbetet genomfordes
ofta under stor tidspress. I dag ligger inforlivandearbetet pa en mer normal”
niva, men fortfarande skall sjdlva inforlivandet ofta genomfoéras under kort
tid.

Den svenska normgivningsproceduren och den svenska beslutsprocessen
ar lika oavsett om det géller sedvanlig normgivning eller om det géller infor-
livande av EG-ritt. Om man jamfor med vissa andra medlemslédnder, t.ex.
Storbritannien, tar det svenska normgivningsarbetet lang tid bl.a. till f6ljd av
den svenska utskottsbehandlingen. Detta har i vissa fall lett till att inforlivan-
det blivit forsenat dven om man paborjat arbetet i god tid. Fran EG-
kommissionens sida lagger man stor vikt vid att tidsramarna upprétthalls.

En brist dr att den svenska inforlivandeprocessen tar ldng tid i1 ansprak.
Detta beror dels pé att Sverige vanligtvis inforlivar via transformation, dels
pa att den svenska beslutsprocessen tar ldng tid. Transformation innebér att
man 1 befintlig lag eller i en ny lag tar in bestimmelser som uppfyller direk-
tivets krav. Resultatet blir sdledes en normal lagtext, vilket bl.a. underléttar
overskadligheten. Ett alternativ dr inkorporation som innebér att t.ex. ett
direktiv inforlivas genom en sérskild lagstiftningsakt som forklarar att direk-
tivet skall gélla sdsom nationell lag. I vissa fall har inforlivandet, i form av
transformation, blivit férsenat dven om man pabdrjat arbetet i god tid. Nor-
malt har man tva &r pa sig att inforliva och da skall alla stegen i den svenska
beslutsprocessen hinnas med — utredningsarbete, remissforfarande, proposit-
ionsarbete, eventuell lagrédsremiss samt riksdagsbehandling.

Med hénvisning till vad som framkommit i granskningen foreslar revisorerna
att regeringen utreder hur den svenska beslutsprocessen fungerar i samband
med inforlivande av EG-ritt. Revisorerna vill sérskilt framhalla att ett tidigt
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paborjat forberedelsearbete i utredningsform kan bidra till att gora hela be-
slutsprocessen sékrare och mera effektiv. I samband med revisorernas
granskning av kommittévasendet framholls att dven Lagradets granskning &r
beroende av att det grundldggande utredningsunderlaget haller hog kvalitet.

Revisorernas forslag

Sammanfattningsvis foresléar revisorerna nir det géller inforlivandearbetet att
regeringen ser over formerna for utredningsarbetet infor inforlivande av EG-
ritt. Regeringen bor folja upp myndigheternas foreskriftsarbete och utreda
hur den svenska beslutsprocessen fungerar i samband med inforlivande av
EG-ritt (yrkande 2).

Utskottets bedomning

Betriaffande formerna for utredningsarbetet i samband med genomforandet
av EG-direktiv vill utskottet erinra om Riksdagens revisorers forslag om
kommittévasendet (fors. 1997/98:RR3). Bland de aspekter som revisorerna
behandlade i ndimnda granskning kan ndmnas olika kvalitetskrav pa kommit-
téerna. Revisorerna anforde att man vid resonemang om kommittéarbetets
kvalitet och virde kan skilja mellan tre olika grupper av kvalitetskrav: klar-
het och begriplighet, specialkunskaper samt politisk anvindbarhet. Det fanns
enligt revisorerna principiella skal att varna for att kommittéerna i alltfor 14g
grad har mojlighet att uppfylla de olika kvalitetskraven. I propositionen
Statlig forvaltning i medborgarnas tjanst (prop. 1997/98:136) angavs att
regeringen skulle se Over det statliga kommittévdsendet i syfte att skapa
battre forutsittningar for kommittéernas arbete och didrmed 6ka kvaliteten i
regeringens och riksdagens beslutsunderlag.

Utskottet ansdg i sin behandling av revisorernas forslag 1997/98:RR3 att
de problemomraden som revisorerna identifierat var relevanta och att reviso-
rernas resonemang borde kunna ligga till grund for en redovisning fran rege-
ringens sida om hur regeringen har hanterat de frdgor om kommittévdsendet
som revisorerna tagit upp i sin granskning. Riksdagen f6ljde utskottet och
gjorde tillkdnnagivanden angéende vad revisorerna anférde om kommittév -
sendets roll, kommittéernas arbetsvillkor och arbetsformer samt remisshante-
ringen av kommittérapporter (bet. 1997/98:KU31, rskr. 1997/98:294-296).
Revisorerna anforde att regeringens redovisning t.ex. skulle kunna ske inom
ramen for den kommittéberittelse som avldmnas varen 1999. Enligt vad som
anges i budgetpropositionen for 1999 skall en ndrmare redogorelse for rege-
ringens arbete i denna del ocksa ldmnas i den kommande kommittéberattel-
sen (prop. 1998/99:1, utg. omr. 1).

Nir det géller myndighetsforeskrifter kan utskottet konstatera att regeringen,
efter det att revisorerna lamnat sitt forslag till riksdagen, har givit Statskon-
toret i uppdrag att analysera bl.a. hur svenska myndigheter genomfor EG-
direktiv. Enligt regeringsuppdraget skall Statskontoret Gverviga om den
vigledning som ges till myndigheterna behdver utvecklas och om det finns
behov av att forbéttra regeringens uppf6ljning av myndigheternas foreskrifts-
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arbete i samband med genomforande av EG-direktiv och komplettering av
EG-forordningar.

Statskontoret ldmnade en ldgesrapport i oktober 1998 (Statskontoret
1998:27, EG-regler och svensk regelkvalitet). I rapporten anges att myndig-
heternas EG-relaterade foreskrifter i allménhet uppfyller de krav som anges i
EG-rittsakterna. Foreskrifterna dr dock i flera fall mer langtgaende &n vad
EG-ritten krdver. Detta kan leda till 6kad byrakrati och kostnader for bl.a.
svenska foretag. Det svenska arbetet med att reformera regler behdver darfor
béttre anpassas till de forutséittningar som genomforandet av EG-rétten ger.
Det finns emellertid inget behov av att forstirka den EG-rittsliga gransk-
ningen av myndigheternas EG-relaterade foreskrifter. Statskontorets uppdrag
skall avslutas med en rapport till regeringen senast den 1 mars 1999.

Betriffande tidsatgédngen i beslutsprocessen vill utskottet erinra om att moj-
ligheten for Sverige att genomfora direktiven inom utsatt tid rimligen okar
ndr Sverige kan folja forslagen till direktiv redan ndr de borjar diskuteras
inom EU.

Utskottet, som kan konstatera att regeringen har vidtagit dtgérder inom om-
radet, avstyrker med hénvisning till det anforda revisorernas forslag om ett
tillkdnnagivande rorande arbetet med att genomfora EG:s rittsakter (yrkande
2).

EG-rittens effekter och forberedelsearbetet

I detta avsnitt behandlas revisorernas forslag rorande EG-rittens effekter och
rorande det svenska forberedelsearbetet i fragor som &r under behandling i
EU:s beslutsprocess. Vidare behandlas hér ett antal motioner som huvudsak-
ligen tar upp riksdagens hantering av EU-frdgorna.

Riksdagens revisorer
Tva rittssystem

EU-medlemskapet har inneburit att det numera finns tvd réttssystem i Sve-
rige — EG-rétten och den svenska ritten. Systemen skiljer sig at pa en rad
punkter.

Sverige har, liksom flera andra lénder i Europa, foljt principen att lagarna
skall innehélla en 1ag detaljeringsgrad. Kortfattade lagar har "fyllts ut” i
forarbetena och forarbetena har kommit att spela en avgorande roll for rétts-
tillimpningen. I vissa fall har regleringar inte ens kunnat utlédsas fran lagtex-
ten, utan forst i samband med forarbetena. I forarbetena har syftet bakom
lagtexten redovisats och lagtexten tolkats.

Vid inforlivandet av EG-rétten kan inte forarbetena utnyttjas pad samma
sitt som tidigare. Det nationella inforlivandet kan endast ske i form av for-
fattningstext, och det saknas mojlighet att inforliva delar av direktiven ge-
nom uttalanden i de svenska forarbetena. EG-direktiv dr darfor vanligtvis
detaljerade, vilket resulterar i att den nationella normgivning som foranleds
av direktiven ofta dr mer detaljerad &n sedvanlig svensk normgivning.
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EG-rétten bygger pa en kontinentaleuropeisk tradition, och den tolkas och
tillimpas pa ett sétt som i viktiga hdnseenden avviker fran vad som géller for
svensk ritt. EG-direktiv inleds med en ingress, som kan anvédndas som stdd
vid tolkningen av ett direktiv. Ingressen ger en bild av vilka syften direktiv-
reglerna dr ténkta att fylla och kan darfor liknas vid svenska forarbeten. Vid
domstolens tolkning av rittsakterna utgar man bl.a. fran vad som é&r syftet
med bestdmmelsen, sett framfor allt utifrdn gemenskapens allmdnna malsatt-
ningar. Den tolkning anvinds som ger bestimmelsen dess storsta effekt och
storsta praktiska vérde.

Eftersom det krdvs att EG-rétten inforlivas i den nationella lagstiftningen,
och inte i forarbeten, kan de svenska fOrarbetenas roll dven komma att for-
andras vad giéller sedvanligt nationellt lagstiftningsarbete. Forarbetenas fram-
tida roll bér dirfor tydliggdras. Aven utskottsbetinkandenas betydelse kan
komma att fordndras i framtiden, sérskilt i samband med inforlivande av EG-
rétt, eftersom stora delar av regeringens propositioner dr féranledda av redan
fastlagda EG-direktiv.

Vid inférlivande av EG-rtt dr det betydelsefullt att den nya normgivning-
en dr konsistent med den sedvanliga nationella lagstiftningen. Det &r viktigt
att inforlivandet inte leder till att det skapas “europeiska systemtdnkanden”
inom den svenska réttsordningen. EG-rétten kan inte endast lyftas in i den
svenska normgivningen, utan réttssystemen maste integreras. Detta dr av stor
vikt for att lagstiftningen skall halla en sa hog kvalitet som mojligt.

Redan i dag finns enligt revisorerna en tendens att lagtext ”vinner” pd for-
arbetenas bekostnad. Detta dr med stor sannolikhet en utveckling som kom-
mer att fortsatta i takt med att arbetet med EG-ritten utvecklas. Den framtida
betydelsen av lagtexterna kommer dock att innebéra att lagarnas omféng
okar.

I revisorernas granskningsrapport foreslés att regeringen tar initiativ till en
utredning om EG-rittens effekter pa den svenska nationella ritten, om forar-
betenas framtida funktion och betydelse och utskottsbetdnkandenas roll.

Revisorerna konstaterar att det finns olika uppfattningar bland remissinstan-
serna rorande forslaget om en utredning om dessa fragor. Ndgra remissin-
stanser anser att det kan vara lampligt att forskningen tar hand om en séddan
utredning. Andra delar revisorernas uppfattning att EG-rittens effekter pa
den svenska ritten bor utredas. Revisorerna for sin del vill understryka att det
finns ett flertal oklara frAgor som géller integreringen av de olika réttskul-
turerna som bor analyseras, liksom de framtida effekterna av den fordndrade
situationen. Det dr ocksd mgjligt att inom ramen for en statlig kommitté
engagera forskare, vilket kan bidra till att forskningen far en mer direkt an-
knytning till de forvaltningspolitiska fragor som berdr EG-ritten. Med hén-
visning till vad som framkommit i granskningen anser revisorerna att rege-
ringen bor ta initiativ till en utredning om EG-rittens effekter pd den svenska
nationella ritten.
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Forberedelsearbetet

Riksdagens revisorer anser att det svenska forberedelsearbetet vad géller EU-
fragor 4r av avgorande betydelse och att det generellt bor forstirkas. For att
Sverige i en framtid skall kunna uppnd de malséttningar som &r betydelse-
fulla utifran ett svenskt perspektiv maste det svenska forberedelsearbetet
fungera effektivt. Arbetet med EU-fragor bor sa langt mojligt tidigareldggas
inom statsforvaltningen. De svenska standpunkterna, med dértill horande
motiv och utredningsunderlag, méaste klargoras tidigt for att Sverige skall ha
mdjlighet att spela en roll i de europeiska beslutsprocesserna. I granskningen
framkom ocksa att riksdagen kommer in sent i EU-arbetet.

Det finns flera sitt att forstirka forberedelsearbetet och tidigareldgga arbe-
tet med EU-fragorna. Enligt revisorernas mening borde kommittéer kunna
anvindas dven for att forbereda svenska standpunkter i frdgor som initieras
av kommissionen. En annan mojlighet &r att regeringen i s.k. principproposit-
ioner presenterar grundlaggande tankegéngar kring svenska stéllningstagan-
den inom EU:s olika sakomraden. Riksdagen skulle dirmed ges mdjligheter
att i ett tidigt skede uttala sig om Sveriges agerande infor forhandlingar om
bl.a. EG-direktivens innehéll och omfattning. Riksdagens EU-arbete skulle
ocksa kunna forstirkas om fackutskotten i okad grad behandlade EU-
frdgorna redan frén det inledande skedet fram till beslut i kammaren.

Med hénvisning till vad som framkommit i granskningen foreslar revisorerna
att regeringen fér i uppdrag att vidta atgérder for att stirka forberedelserna i
samband med EU-arbetet. Revisorerna anser att en Okad anvédndning av
kommittéer kan vara en vdg. Revisorerna vill hédr hinvisa till sin tidigare
granskning av kommittévasendet (fors. 1997/98:RR3). Det ar sérskilt viktigt
att regeringen finner sitt att forbéttra riksdagens mojligheter till inflytande
redan i forberedelsearbetet. Enligt revisorerna bor av regeringens beslutsun-
derlag till riksdagen bl.a. framga vad som &r bundet av redan beslutade EG-
direktiv och vari det svenska handlingsutrymmet bestar.

Revisorernas forslag

Riksdagens revisorer foreslar, ssmmanfattningsvis, att regeringen tillsdtter en
utredning om EG-réttens effekter pa den svenska nationella rétten. Regering-
en bor ocksé vidta atgirder for att stirka forberedelsearbetet vad géller EU-
fragor (yrkande 3).

Motion om EG-rdttens effekter

I motion K295 av Per Lager (mp) anfors att EU-medlemskapet har inneburit
att det numera finns tva réttssystem i Sverige; EG-réitten och den svenska
ritten. I motionen beskrivs skillnaderna mellan svensk ritt och EG-rétt med
samma formuleringar som i Riksdagens revisorers forslag. I motionen fore-
slas att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna att regeringen bor
utreda EG-réttens och den nya réttskulturens effekter pa den svenska nation-
ella rétten.
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Motioner om intresseorganisationer samt kommittévisendet

I motion K210 av Birger Schlaug m.fl. (mp) framhalls att géngse hantering
av nya lagforslag i Sverige tidigare har varit att berdrda organisationer givits
mojlighet att inkomma med remissvar pd offentliga utredningar. I och med
att EU:s ministerrad tagit 6ver en stor del av den reella lagstiftande makten
har mgjligheten for intresseorganisationer m.fl. att paverka besluten minskat
drastiskt. Den svenska regeringens héllning borde vara att beslut i EU inte
skall fattas utan att det foregatts av en battre och bredare demokratisk be-
slutsprocess dn vad som sker i dag. Motionédrerna foreslér att riksdagen som
sin mening ger regeringen till kdnna att en remiss till berérda organisationer
skall genomforas infor varje beslut av betydelse i ministerradet (yrkande 3).

I motion K293 av Per Lager m.fl. (mp) foreslds att kommittéer anvénds i
hogre grad i beredningsprocessen infor stillningstaganden i EU. Genom
kommittéer kan man fa fram grundlidggande kunskaper i olika frdgor dar man
behover utforma en svensk stdndpunkt (yrkande 4). Motiondrerna foreslar
vidare att det under loppet av EU-kommissionens beredningsprocess tillsétts
en s.k. skuggutredning pa svensk basis i syfte att bereda fler tillfille att
komma in i EU:s beslutsprocess och att fi fram de svenska standpunkterna
(yrkande 5).

Motioner om EU-ndmndens och utskottens verksamhet

Enligt motion K210 av Birger Schlaug m.fl. (mp) dr det inte rimligt att EU-
ndmnden handldgger alla de fragor som behandlas av de olika ministerraden.
Det ér helt enkelt omgjligt for nimndens ledaméter att vara tillrdckligt insatta
i den drendeméngd det ar fraga om. Ministerradets drenden skall i stillet
fordelas pa de ordinarie riksdagsutskotten. Detta skulle ocksé ge utskotten
bittre forutsittningar att synkronisera det interna arbetet i Sverige med de
fragor som stér pa dagordningen i EU. Riksdagen bor besluta att de ordinarie
utskotten skall ta 6ver EU-ndmndens arbete (yrkande 1).

I motion U506 av Gudrun Schyman m.fl. (v) framhélls att det bor inforas en
mojlighet for riksdagen att binda regeringen vid en viss handlingslinje pa
liknande sétt som finns i andra ldnder. De snédva tidsramar som foreligger for
riksdagens handlaggning av forslag till beslut som skall fattas i EU:s mi-
nisterrad gor det svart for riksdagen att i kammaren fatta beslut om hur rege-
ringen bor agera i ministerrddet. | Danmark har Folketingets Europaudvalg
ritt att fatta beslut som &r riktningsgivande for regeringens agerande i mi-
nisterradet och motionérerna anser att en liknande ordning borde vara rimlig
dven nér det giller den svenska riksdagen. Riksdagen bor som sin mening ge
regeringen till kdnna att det bor skapas organisatoriska former for riksdagen
att binda regeringen vid en viss handlingslinje i ministerradet (yrkande 5).

Motioner om att riksdagen bor komma in tidigt i processen

I motion K210 av Birger Schlaug m.fl. (mp) erinras om att i och med Sveri-
ges intrdde i EU ér inte ldngre riksdagen det enda organ som beslutar om
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Sveriges lagar. For att motverka det demokratiska underskottet dr det nod-
véindigt att garantera ett reellt parlamentariskt inflytande infor ministerradets
sammantrdden. De drenden som stir pad dagordningen vid EU-ndmndens
sammantridden har vid det laget behandlats under lang tid i Coreper, rege-
ringarnas stindiga tjdntemannarepresentation. Nagon mojlighet att paverka
hur Sverige skall agera i ministerradet finns enligt motionérerna inte, inte ens
om en mycket stor majoritet av EU-ndmndens ledaméter dr eniga. Att nya
lagar stiftas med péverkansmojlighet endast ifran det regeringsbérande par-
tiet dr en svaghet som innebér att en stor del av landets medborgare inte har
nagon som helst representation i EU:s faktiska lagstiftande. For att komma
till ratta med detta demokratiska underskott féresldr motiondrerna att riksda-
gen som sin mening ger regeringen till kdnna att den parlamentariska insynen
infor ministerrddsmotena skall intrdda samtidigt som &rendena borjar hand-
laggas i Coreper (yrkande 2).

I motion U506 av Gudrun Schyman m.fl. (v) anfors att de nationella parla-
menten bor kunna vara med och vara informerade, t.ex. genom sina fackut-
skott, under hela processen nir forslag formas. Oavsett vilken institution
regeringen kommunicerar med bor riksdagen ha rétt till att pa ett tidigare
stadium f& information for att kunna forbereda sitt samrad infor EU-beslut.
Motionédrerna foreslér att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna
att riksdagens utskott och EU-ndmnden bor kopplas in pé ett tidigt stadium
(yrkande 4).

Motion om riksdagens granskning av EU-drenden

I motion K315 av Margit Gennser (m) anfors att det brittiska parlamentets
arbete med EU-fragor bor kunna tjina som monster for den svenska riksda-
gen. Riksdagen maste dgna betydligt storre intresse och mer tid at gransk-
ningen av EU-forslag. I det brittiska parlamentet finns ett sérskilt utskott som
behandlar alla forslag inom EU. Utskottet erhaller en forklarande promemo-
ria frdn den ansvarige ministern inom tio dagar frén det att kommissionen har
lagt sitt forslag. Utskottet kan infordra mer uppgifter, ordna en offentlig
hearing och ocksa se till att drendet debatteras i parlamentet. I dverhuset
dgnas arbetet 1 huvudsak at framétsyftande analyser och viss efterkontroll av
beslut som tidigare har fattats. Motiondren foreslar att riksdagen beslutar
tillsdtta en riksdagsutredning om hur en fordjupad och breddad beredning
och granskning av EU-drenden skall kunna forverkligas.

Bakgrund

Frdgan om riksdagens hantering av EU-frdgor har behandlats vid flera till-
féllen i riksdagen. I propositionen om Sveriges medlemskap i EU (prop.
1994/95:19) anfordes att riksdagen borde tillforsdkras ett inflytande pa for-
hand &ver de frdgor som skall behandlas i Europeiska unionens rad. Detta
borde astadkommas genom att riksdagen gavs mdjlighet att paverka de
standpunkter som Sverige skall inta infor férhandlingar och beslutsfattande
inom EU. Regeringen utgick fran att kontakter skulle upprétthéllas med
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berorda riksdagsutskott. Regeringen framholl ocksa att en forfattningsregle-
ring av samradet inte innebar att samrad inte kunde ske informellt &ven pa
annat satt.

Talmanskonferensen foreslog i 1994/95:TK1 att en EU-ndmnd skulle in-
rittas for samrdd med regeringen. En arbetsgrupp som forberett forslaget
inom talmanskonferensen framhdll att bdde EU-ndmnden och utskotten
maste medverka i samradsforfarandet med regeringen och att utskotten méste
ges forutséttningar att spela en aktiv roll. Arbetsgruppen ansag att det borde
skapas en ordning som gjorde det mdjligt for utskotten att halla sig informe-
rade om aktuella EU-fragor, bevaka beslutsprocessen inom EU och framfora
sina synpunkter vid kontakter med foretrddare for regeringen. Vikten av
samverkan mellan utskotten och EU-ndmnden bade pa det politiska planet
och pé tjinstemannaplanet betonades ocksé. Det slutliga ansvaret for samra-
det maste dock enligt arbetsgruppen ligga pd EU-ndmnden.

Konstitutionsutskottet behandlade i sitt av riksdagen godkdnda betéinkande
1994/95:KU22 bédda forslagen om samverkan mellan riksdag och regering i
EU-fragor. Utskottet ansdg det vara en fordel att det i riksdagen finns ett
organ med en helhetsbild av alla de samarbetsomrdden som ingér i EU och
med samlade erfarenheter av hur samarbetet fungerar. Utskottet anforde
ocksa att utskottens viktiga roll i det parlamentariska systemet innebar att
utskotten normalt borde ha befattning med EU-processen fram till dess att de
som formliga drenden skall behandlas av ministerradet.

Pé utskottets forslag togs alla bestimmelser som reglerar samverkan mel-
lan riksdagen och regeringen i fragor som ror Europeiska unionen och som
reglerar EU-ndmnden och dess verksamhet in i riksdagsordningen. Utskottet
foreslog att det vid EU-ndmndens samrad med regeringen skulle foras steno-
grafiska uppteckningar. Utskottet pépekade vidare att ett riksdagsorgans
uttalande inte kan bli bindande for hela riksdagen och ocksé saknar formell
konstitutionell betydelse. Utskottet uttalade dock att man bor kunna utgé fran
att regeringen inte kommer att foretrida en stindpunkt som star i strid med
vad ndmnden har gett uttryck for i samradet. Utskottet framholl ocksa i be-
tankandet att den foreslagna samverkan innebar helt nya forhallanden och
arbetsformer for riksdagen och att utvecklingen dérfor skulle komma att
foljas noga.

Under 1996 behandlade konstitutionsutskottet anyo EU-fragornas behand-
ling i riksdagen. Behandlingen byggde bl.a. pd yttranden som inhdmtades
frdn Ovriga utskott och EU-ndmnden och resulterade 1 betdnkande
1996/97:KU2 EU-fragornas behandling i riksdagen vilket godkédndes av
riksdagen. Utskottet anforde att det &r viktigt att riksdagen redan under be-
redningsfasen 1 kommissionen far tillfdlle att dels informera sig om, dels
paverka det pagdende arbetet. I betinkandet betonade utskottet &nyo utskot-
tens viktiga stéllning och ansag att det var nddviandigt att utskotten foljer de
fragor inom respektive &mnesomrade som i och med Sveriges medlemskap i
EU inte langre avgors av riksdagen. Under behandlingen av drendet diskute-
rade utskottet mojligheten for utskotten att t.ex. lamna skriftliga uttalanden
till regeringen. Utskottet tog dock inte upp fragan i betdnkandet men avsag
att fortsétta utredningen. Riksdagen antog pa utskottets forslag en ny be-
stimmelse i riksdagsordningen som aldgger utskotten att f6lja arbetet inom
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EU. Riksdagen skérpte samtidigt kraven pa regeringens information till
riksdagen genom #ndringar i riksdagsordningen. Andringarna tridde i kraft
den 1 januari 1997.

Konstitutionsutskottet behandlade i betinkande 1997/98:KUS5 motionsyr-
kanden om riksdagens organisation for behandling av EU-fragor och hénvi-
sade dér till pdgdende diskussioner om EU-fragornas hantering i riksdagen.

Talmanskonferensen anforde i forslaget 1997/98:TK1 Riksdagens arbets-
former att en fortsatt uppfoljning av utskottens arbete med EU-fragor bor
gbras varen 1999. Utskottet tog i sin behandling av talmanskonferensens
forslag upp ett antal motioner rérande riksdagens hantering av EU-fragorna
(bet. 1997/98:KU27). Utskottet kunde i princip instimma i synpunkten att en
uppfoljning av EU-fragorna bor goras under det kommande riksmétet, dock
att detta arbete i vissa delar enligt utskottets mening bor starta redan under
hosten 1998. Utskottet fann att motionerna {61l under tre olika kategorier:
krav pd utredningar, forslag till institutionella fordndringar och forslag till
andrade procedurer. Hirutover fanns det enligt utskottet en rad 6vriga fragor
som borde uppmirksammas. Det rorde bl.a. mdjligheten for utskotten och
EU-ndmnden att avge yttranden till varandra och utskottens mdojlighet att
delta i processen med avseende t.ex. pd mdjligheten att uttala sig i enskilda
fragor. Vidare ndmndes arbetsformerna i kammaren och Europaparlamenta-
rikernas mojlighet att delta i riksdagens verksambhet.

Talmanskonferensen har i december 1998 beslutat att tillsétta Riksdags-
kommittén, som bl.a. skall se over riksdagens hantering av EU-frigor. Kom-
mittén skall enligt direktiven utreda behovet av fordndringar i riksdagens
organisation och arbetssitt i syfte att stirka riksdagens stédllning pa omradet.
En utgéngspunkt skall vara att EU-arbetet sé langt mojligt skall vara en inte-
grerad del i riksdagens sedvanliga arbete. En maélséttning for arbetet skall
vara att tillse att det rader storsta mojliga Sppenhet i riksdagens hantering
och att 6ka méjligheterna for riksdagen och utskotten att folja, ta initiativ och
utova inflytande i utrednings- och lagstiftningsarbetet inom EU fran ett tidigt
skede till dess att formella beslut fattas.

I kommitténs uppdrag ingar att f6lja upp utskottens hantering av EU-
fragorna och att utveckla och forbéttra stodet till utskotten. Kommittén bor
ocksa belysa uppgiftsfordelningen och samarbetet mellan EU-ndmnden och
utskotten. Kommittén skall ocksa belysa konsekvenserna for riksdagen av att
EU-samarbetet sker i olika former och att beslutsprocessen andrats genom
Amsterdamfordraget. Tva fragor som sérskilt bor belysas dr formerna for
riksdagens uppfoljning och kontroll dels av regeringens agerande i Europe-
iska unionens rad, dels av genomforandet av EG-direktiv.

Kommittén skall vidare utreda behovet av och kostnaderna for en dkad
nédrvaro och en mer kontinuerlig bevakning pé plats fran riksdagens sida av
verksamheten i EU:s institutioner. Kommittén skall &ven beddma behovet av
och kostnaderna for en 6kad kontakt med andra nationella parlament och
Europaparlamentet.

Kommittén skall ocksa uppmérksamma de fradgor som konstitutionsutskot-
tet sérskilt tagit upp i betdnkande 1997/98:KU27 och fragor som aktualiseras
av konstitutionsutskottet och i riksdagen under utredningsarbetets gang.
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Utskottets bedomning

Utskottet delar revisorernas uppfattning att det &r viktigt att undersdka EG-
rittens effekter pd den nationella ratten. Utskottet kan dock konstatera att
flera remissinstanser framhdller att en utredning av det slag som revisorerna
forordar i granskningsrapporten inte i forsta hand &r en uppgift for det stat-
liga utredningsvdsendet. Som remissinstanserna papekar dr dmnet ddremot
med sédkerhet av intresse och vil lampat for den samhélls- och réttsveten-
skapliga forskningen. Utskottet finner inte nagot tillkdnnagivande till rege-
ringen pékallat och avstyrker séledes revisorernas forslag sa vitt avser utred-
ning om EG-rittens effekter (yrkande 3 delvis). Aven motion K295 (mp),
som innehaller samma krav, avstyrks.

Betriffande frdgan om beredningen av svenska stéllningstaganden i EU:s
beslutsprocess vill utskottet anfora foljande.

Revisorerna hénvisar till sin tidigare granskning av kommittévésendet
(fors. 1997/98:RR3) och forslaget dér att kommittéer skall anvéndas i 6kad
utstrdckning for att forbereda svenska stéllningstaganden i EU. Ett liknande
forslag aterfinns i motion K293 (mp) yrkande 4. Konstitutionsutskottet be-
handlade revisorernas forslag i betdnkandet 1997/98:KU31 och stillde sig
dir bakom forslaget att regeringen skall dterkomma med en redovisning av
hur man hanterar bland annat denna fraga. Som ndmnts ovan anges i budget-
propositionen for 1999 att en ndrmare redogorelse for arbetet rérande kom-
mittévidsendet kommer att ldmnas i kommittéberittelsen som avldmnas i
borjan av 1999. I betinkandet 1997/98:KU31 behandlades ocksé ett likaly-
dande motionsyrkande som det nu aktuella. Utskottet konstaterade att syn-
punkterna i motionen innebér att motionédrerna stéller sig bakom vad reviso-
rerna anfort i denna del. Motionen foranledde dérfor ingen atgédrd och av-
styrktes ddrmed.

Betriffande revisorernas forslag om att regeringen i s.k. principproposit-
ioner skall presentera grundldggande tankegangar kring svenska stédllningsta-
ganden inom EU:s olika sakomraden vill utskottet erinra om sitt tidigare
papekande att regeringen kan ldmna skrivelser till riksdagen om arbetet i EU
inom ett visst omrade (bet. 1996/97:KU2). Ett exempel pa detta dr en skri-
velse om Sverige, EU och handelspolitiken infor 2000-talet (skr. 1996/97:71,
bet. 1996/97:NUS). Det kan ocksd ndmnas att riksdagen t.ex. har godként
riktlinjer for inriktningen av EU-arbetet inom transportomradet (prop.
1997/98:56, bet. 1997/98:TU10, rskr. 1997/98:266, 267). Darutdver finns
regeringens arliga EU-skrivelse. I denna, som normalt avldmnas i bérjan av
mars, redovisar regeringen utvecklingen i EU det géngna éret. I den senaste
skrivelsen (skr. 1997/98:60) éterfinns mer information om regeringens age-
rande och stéllningstaganden &n i tidigare skrivelser.

Utskottet vilkomnar att regeringen redovisar sin syn pa utvecklingen i EU
i skrivelser och propositioner, vilka blir foremal for riksdagsbehandling.
Utskottet finner det ocksé positivt att regeringen i den arliga skrivelsen om
utvecklingen i EU redovisar sitt agerande och sina stédllningstaganden betraf-
fande olika EU-fragor.
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Betriaffande motion K210 (mp) om intresseorganisationernas roll vill utskot-
tet erinra om utskottets nyligen genomforda granskning av Regeringskansli-
ets hantering av EU-fragorna (bet. 1998/99:KU10). En av de aspekter som
utskottet uppmérksammade avsdg Regeringskansliets kontakter med intres-
seorganisationerna. Av granskningen framgar att varje departement enligt
géllande riktlinjer skall samrdda med och informera intresseorganisationer
inom sitt sakomrade. Detta kan ske t.ex. genom referensgrupper eller tradit-
ionellt remissforfarande. De departement som tillfrdgats i granskningen
uppgav att de skickar kommissionens gron- och vitbocker pa remiss till
berdrda intresseorganisationer. Det forekommer ocksa kontakter med intres-
seorganisationer infér moten i ministerradet.

Niér det géller motion K293 (mp) yrkande 5 om att tillsdtta s.k. skuggutred-
ningar vill utskottet pdpeka att det behandlade en likalydande motion frén
Miljopartiet varen 1998. Utskottet anség att det yrkandet borde behandlas i
den utredning om riksdagens hantering av EU-fragorna som utskottet om-
ndmnt i betdnkandet 1997/98:KU27. Miljopartiets representant i utskottet
reserverade sig till formén for motionsyrkandet (bet. 1997/98:KU31).

Utskottet vill vidare papeka, vilket ndmnts tidigare i betdnkandet, att utskot-
tet i det nyss avlimnade granskningsbetdnkandet anfort att det avsag att
aterkomma till Regeringskansliets hantering av EU-fragorna (bet.
1998/99:KU10). Regeringskansliets hantering av frdgorna under EU:s be-
slutsprocess kan da studeras. Den nu aktuella rapporten frén revisorerna kan i
utskottets granskning i denna del tjina som ett underlag.

Utskottet anser mot bakgrund av vad som hér anforts att ndgot tillkénnagi-
vande inte dr pdkallat. Med hénvisning till det anforda avstyrks séledes revi-
sorernas forslag rorande forberedelsearbetet vad giller EU-fragor (yrkande 3
delvis).

Aven motionerna K210 (mp) yrkande 3 samt K293 (mp) yrkandena 4 och
5 avstyrks med hédnvisning till det anférda och till utskottets tidigare stéll-
ningstaganden.

Utskottet gér nu over till att behandla motionerna om riksdagens hantering
av EU-fragorna.

Utskottet har ovan redovisat tidigare beslut rorande riksdagens hantering
av EU-fragor. Utskottet kan ocksd konstatera att talmanskonferensen har
tillsatt Riksdagskommittén som bl.a. skall se dver riksdagens hantering av
EU-frdgorna. Det parlamentariska utredningsarbetet i denna del borjar i
september 1999. Fram till dess skall enligt direktiven en intern arbetsgrupp
av tjdnstemdn arbeta med att forbéttra samordningen och informationen pa
tjanstemannaniva dels mellan de enheter i riksdagen som handhar EU-fragor,
dels mellan Regeringskansliet och riksdagsforvaltningen. Detta arbete har
paborjats i januari 1999.

Av direktiven framgar att kommittén skall uppméarksamma de fragor som
konstitutionsutskottet sérskilt tagit upp i betdnkandet 1997/98:KU27 och
fragor som aktualiseras av utskottet och i riksdagen under utredningsarbetets

gang.
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Utskottet kan séledes konstatera att de frdgor som har tagits upp i motion-
erna i denna del kommer att uppmirksammas i Riksdagskommittén. Utskot-
tet finner séledes inte ndgon anledning att foresla nédgon riksdagens étgérd
med anledning av motionerna.

Med hénvisning till det anforda avstyrks motionerna K210 (mp) yrkandena
1 och 2, K315 (m) samt U506 (v) yrkandena 4 och 5.

Hemstillan

Utskottet hemstéller
1. betriffande samordning, kompetens och tillgang till réttsakter
att riksdagen avslar Riksdagens revisorers forslag 1997/98:RR11 yr-
kande 1,
2. betriffande inforlivandearbetet
att riksdagen avslar Riksdagens revisorers forslag 1997/98:RR11 yr-
kande 2,
3. betrdffande utredning om EG-rdttens effekter
att riksdagen avsldr Riksdagens revisorers forslag 1997/98:11 yrkande
3 delvis och motion 1998/99:K295,
res. 1 (mp)
4. betriffande forberedelsearbetet
att riksdagen avslar Riksdagens revisorers forslag 1997/98:RR11 yr-
kande 3 delvis och motionerna 1998/99:K210 yrkande 3 samt
1998/99:K293 yrkandena 4 och 5,
res. 2 (mp)
5. betriffande riksdagens hantering av EU-frdgorna
att riksdagen avslar motionerna 1998/99:K210 yrkandena 1 och 2,
1998/99:K315 samt 1998/99:U506 yrkandena 4 och 5.

Stockholm den 4 februari 1999

Pa konstitutionsutskottets vignar

Per Unckel

I beslutet har deltagit: Per Unckel (m), Goran Magnusson (s), Par Axel Sahl-
berg (s), Kenneth Kvist (v), Ingvar Svensson (kd), Jerry Martinger (m), Mats
Berglind (s), Inger René (m), Kerstin Kristiansson (s), Tommy Waidelich (s),
Mats Einarsson (v), Bjorn von der Esch (kd), Nils Fredrik Aurelius (m), Per
Lager (mp), Asa Torstensson (c), Helena Bargholtz (fp) och Britt-Marie
Lindkvist (s).
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Reservationer
1. Utredning om EG-rittens effekter (mom. 3)
Per Lager (mp) anser

dels att den del av utskottets yttrande som pé s. 19 borjar med “Utskottet
delar ” och slutar med ”samma krav, avstyrks” bort ha foljande lydelse:

Utskottet vill i likhet med vad som anfors i motion K295 (mp) papeka att
EU-medlemskapet har inneburit att det numera finns tva réttssystem i Sve-
rige — EG-rétten och den svenska ritten. Systemen skiljer sig at pa en rad
punkter. T.ex. har Sverige f6ljt principen att lagarna skall innehdalla en lag
detaljeringsgrad. Kortfattade lagar har “fyllts ut” i forarbetena. Inom EG-
ritten finns det séllan ndgra forarbeten. EG-direktiven &r dérfor vanligtvis
detaljerade, vilket medfor att den nationella normgivning som foranleds av
direktiven ofta dr mer detaljerad 4n sedvanlig svensk normgivning.

I Sverige spelar forarbetena, dér syftet bakom lagtexten redovisas, en av-
gorande roll for rittstillimpningen. Vid genomforandet av EG-rétten kan inte
forarbetena utnyttjas pa samma sétt som tidigare. Det nationella inforlivandet
kan endast ske i form av forfattningstext, och det saknas mojlighet att ge-
nomfora delar av direktiven genom uttalanden i de svenska forarbetena. Det
ar dessutom inte mojligt att i forarbeten “fylla ut” EG-rétten, dvs. den
svenska lagstiftaren kan inte redogéra for hur EG-rétten skall tolkas. EG-
domstolen har exklusiv ritt att tolka direktiven.

Eftersom det krdvs att EG-rétten inforlivas i sjdlva lagtexten, och inte i
forarbetena, kan de svenska forarbetenas roll komma att fordndras dven vad
géller sedvanligt nationellt lagstiftningsarbete. Forarbetenas framtida roll ar
oklar och dven utskottsbetinkandenas betydelse kan komma att fordndras i
framtiden. Redan i dag finns en tendens att lagtext vinner pa forarbetenas
bekostnad.

Utskottet anser att regeringen bor utreda EG-rittens och den nya rattskul-
turens effekter pa den svenska nationella ritten. Forarbetenas framtida funkt-
ion och betydelse bor belysas, liksom utskottsbetinkandenas roll. Det finns
ett flertal oklara fragor som géller integreringen av de olika réttskulturerna,
och utredningen bor analysera de framtida effekterna av den fordndrade
situationen.

Vad utskottet anfort bor riksdagen som sin mening ge regeringen till
kdnna. Motion K295 (mp) tillstyrks saledes vilket innebér att revisorernas
forslag i denna del 4r tillgodosett.

dels att utskottets hemstéllan under 3 bort ha f6ljande lydelse:
3. betrdaffande utredning om EG-rittens effekter
att riksdagen med bifall till motion 1998/99:K295 och med anledning
av Riksdagens revisorers forslag 1997/98:11 yrkande 3 delvis som sin
mening ger regeringen till kdnna vad utskottet anfort,
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2. Forberedelsearbetet (mom. 4)
Per Lager (mp) anser

dels att den del av utskottets yttrande som pa s. 19 borjar med “Betraffande
fragan” och pa s. 20 slutar med “tidigare stillningstaganden” bort ha foljande
lydelse:

Utskottet kan konstatera att kommittéer anvinds 1 mycket liten utstrack-
ning for att forbereda svenska stdndpunkter i EU. Utskottet anser att kommit-
téer bor anvédndas i hogre grad dn hittills i beredningsprocessen infor stéll-
ningstaganden i EU. Genom kommittéer kan man f4 fram grundlidggande
kunskaper i olika frdgor ddr man behdver utforma en svensk stdndpunkt.

EU-medlemskapet innebér ocksd en mdjlighet for Sverige att vicka fragor
som man vill att kommissionen skall ta upp. For att kunna pdverka kommiss-
ionen att ta ett sddant initiativ krdvs som regel ett gediget sakunderlag for
Sveriges agerande. Det finns dérmed ett nationellt intresse av ett vil funge-
rande utredningssystem.

Vidare vill utskottet understryka vikten av att fler bereds tillfélle att komma
in 1 EU:s beslutsprocess sa tidigt som mdojligt. En méjlighet ar att vid vikti-
gare fragor tillsdtta en “skuggutredning” pa svensk basis. Man bor alltsa
under loppet av EU-kommissionens beredningsprocess kunna tillsdtta en
kommitté i Sverige i syfte att fa fram de svenska stdndpunkterna.

Utskottet vill framhalla att gédngse hantering av nya lagforslag i Sverige
tidigare har varit att berérda organisationer givits mdjlighet att inkomma med
remissvar pé offentliga utredningar. I och med att EU:s ministerrad tagit ver
en stor del av den reella lagstiftande makten har méjligheten for intresseor-
ganisationer m.fl. att paverka besluten minskat drastiskt. Den svenska rege-
ringens hallning borde vara att beslut i EU inte skall fattas utan att det fore-
gétts av en bittre och bredare demokratisk beslutsprocess én vad som sker i
dag. Infor varje beslut av betydelse i ministerradet bor en remiss till berdrda
organisationer genomforas.

Vad utskottet anfort bor riksdagen med bifall till motionerna K210 (mp)
yrkande 3 och K293 (mp) yrkandena 4 och 5 som sin mening ge regeringen
till kénna. Revisorernas forslag i denna del kan ddrmed anses vara tillgodo-
sett.

dels att utskottets hemstéllan under 4 bort ha f6ljande lydelse:
4. betriffande forberedelsearbetet
att riksdagen med bifall till motionerna 1998/99:K210 yrkande 3 och
1998/99:K293 yrkandena 4 och 5 samt med anledning av Riksdagens
revisorers forslag 1997/98:RR11 yrkande 3 delvis som sin mening ger
regeringen till kdnna vad utskottet anfort,
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